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INTRODUCAO

A Constitui¢do de 1988, ao inovar o desenho federativo brasileiro reconhe-
cendo os Municipios como entes federados, desenhou uma nova ordem institucional e federa-
tiva, sem precedentes no direito comparado. No que diz respeito a (re)configuragcdo das rela-
coOes intergovernamentais, a nova Constitui¢do consagrou o processo de descentralizag¢do poli-
tica e fiscal e administrativa do pais: fortaleceu a autonomia e a base tributaria dos governos
subnacionais, aumentou o volume das transferéncias de recursos intergovernamentais, bem
como redefiniu os papeis dos entes federados, descentralizando competéncias, sobretudo as
relativas as politicas sociais.

A descentralizac@o foi igualmente acompanhada da tentativa de democrati-
zar o plano local. Chama atenc¢do a institui¢do de canais de participagdo na gestao publica, que
integraram novos atores sociais na formulacdo e execucdo de politicas publicas, tanto pela
institui¢do dos conselhos setoriais de politicas sociais, previstos na Constitui¢do, como pela
criacdo de novos mecanismos de participacdo na gestdo publica, cujo exemplo mais conheci-
do é o “Orcamento Participativo” '

Porém, as conquistas democréticas nio resolvem os problemas dos governos
locais brasileiros e, portanto, ndo podem nos cegar para os limites da descentralizagao. No
Brasil, como afirma Fernando Abrucio, “no plano intergovernamental ainda ndo se constituiu
uma coordenacdo capaz de estimular a descentralizacdo ao longo da redemocratizacdo” °.
Nesse sentido, julgamos de grande importancia realizar o presente estudo sobre o Consércio
Publico como instrumento de realizagdo de um federalismo cooperativo e democratico no
Brasil.

Analisando a evolugao histérica do federalismo no Brasil, fica nitido que a
autonomia municipal ndo nasceu na histdria recente do pais, € nem decorre simplesmente de
impeto democratico pés regime militar. Ao contrério, ela € fruto de uma construc¢ao histérica
e politica, cujas raizes vamos encontrar no Brasil colonia, evidentemente influenciado pela
cultura Portuguesa.

Como veremos nesse trabalho, sempre existiu uma tradi¢do muito forte no
Brasil de dominacdo a partir do governo local. No processo de colonizacdo, o dominio local
serviu a Coroa portuguesa; na Republica, subordinado ao “coronelismo”, permitiu a manuten-
cdo das elites oligarquicas no poder. Portanto, nao € de se estranhar que a autonomia federati-
va que os Municipios receberam no processo de redemocratiza¢do do Brasil também sirva ao
proposito de dominagao das estruturas do poder a partir do governo local.

Tecnicamente, assim veremos, a grande maioria dos juristas brasileiros cri-
tica o modelo adotado na Constituinte. Muitos, mesmo em face do disposto na nossa Carta

' Or¢amento Participativo (OP) é um mecanismo governamental de democracia participativa que permite aos
cidaddos influenciar ou decidir sobre os or¢camentos publicos, geralmente o or¢amento de investimentos de pre-
feituras municipais, através de processos de participagdo cidada.

> ABRUCIO, Luiz Fernando. A Coordenagio Federativa no Brasil: a experiéncia do periodo FHC e os desafios
do governo Lula. Curitiba: Rev. Sociologia e Politica n° 24, jun. 2005. p.49



Magna, simplesmente rechagam a idéia do Municipio como ente federado afirmando, a luz da
CA e . 1. . 3
experiéncia norte-americana, que se trata de uma idéia equivocada’.

Mesmo assim, CELINA SOUZA4, ao analisar o processo decisério ocorrido
na Assembléia Nacional Constituinte relativo as mudancas na Federagdo e a decisdo de des-
centralizar poder politico e financeiro para as esferas subnacionais, conclui que “embora a
decisdo de descentralizar poder politico e financeiro, o que gerou um novo federalismo, tenha
sido marcada por conflitos, tensdes e contradi¢des, ela favoreceu a consolidacdo da democra-
cia, tendo tornado o Brasil um pais mais ‘federal’, pela emergéncia de novos atores no cendrio
politico e pela existéncia de varios centros de poder soberanos que competem entre si.”

De fato, no Brasil (regra que ndo pode ser transplantada para outros paises),
a idéia democratica sempre esteve associada a concepc¢ao federativa, tanto que quando uma
faltou, a outra tampouco de realizou. Nao sdo poucos os exemplos na nossa histéria de que a
Federacdo ajudou a construir um pais mais democratico. Contudo, nos parece que a promessa
democratica da Federacdo trina ainda ndo foi realizada, ela permanece ameacada pela tradicao
da dominagdo a partir do local, que mantém no poder as elites politicas regionais através da
l6gica de cooptagdo das elites locais.

Vivemos no Brasil essa dicotomia: a autonomia municipal € simultaneamen-
te instrumento de dominacao e emancipacao. Por isso, nessa dissertacdo optamos por nao ana-
lisar o modelo federativo brasileiro apenas por meio de argumentos juridicos (normativos),
que poderiam nos levar a solugdes politicamente inaceitdveis como a de limitar a autonomia
municipal. Neste estudo, e ciente das nossas limitagdes ao navegar por outras areas do saber,
procuramos incorporar argumentos e analises da Historia e da Ciéncia Politica.

No primeiro capitulo vamos analisar a doutrina federalista desde sua ori-
gem, bem como sua evolugdo historica, sobretudo na experiéncia norte-americana € comparar
com a experiéncia brasileira, com o objetivo de demonstrar como as elites politicas do nosso
pais se apropriaram dos principios liberais do Iluminismo, € como estas praticas do passado
influenciam as dindmicas atuais das nossas relacdes intergovernamentais.

No capitulo dois, analisamos o modelo federativo brasileiro, a luz dos con-
ceitos que conformam o Estado Federal, bem como apontamos as criticas feitas ao desenho
institucional da Federagdo trina, nas quais se reconhecem limites e constrangimentos a des-
centralizacdo proposta. Contudo, ainda neste capitulo, argumentamos que tais limites ndo se
deve a tridimensionalidade do Pacto Federativo em si, mas ao fato de que ao reforcar o pro-
cesso de descentralizacdo e de fortalecimento do poder local, a Constitui¢ao ndo se fez acom-
panhar de mecanismos eficazes de coordenacdo e cooperagdo intergovernamentais, como o
Consorcio publico.

Finalmente, no capitulo trés, analisamos o consércio publico, instrumento
que acreditamos vem completar o desenho federativo brasileiro, carente de mecanismos de
articulacdo federativa. Em algumas situagdes, nos espacos metropolitanos, aglomeragdes ur-

3 Nesta corrente situam-se, entre outros, José Afonso da Silva, Celso Bastos, José Alfredo de Oliveira Baracho e
Paulo Bonavides.

* SOUZA, Celina. Constitutional Engineering in Brazil: The Politics of Federalism and Decentralization. Lon-
don/New York, Macmillan/St. Martin's Press, 1997.



banas e micro-regides, por exemplo, a auséncia de formas de pactuacdo federativa agrava os
problemas sociais ali concentrados, demonstrando que a presenca de cooperacdo federativa
horizontal e vertical € condi¢do necessdria para a viabilidade da gestao de diferentes politicas
publicas. Nesse sentido, o consdrcio publico potencializa a promessa democratica do projeto
cooperativo brasileiro de 1.988, qual seja: a construcdo de um novo ciclo de desenvolvimento,
socialmente mais justo e inclusivo, capaz de enfrentar a agenda historica e estrutural das desi-
gualdades sociais e regionais do Brasil.

Sabemos que o desenvolvimento do pais ndo € um processo que possa ser
levado a termo por um unico instrumento, mas tendo em vista a necessidade de delimitar nos-
so objeto de estudo, o que pretendemos discutir nesta dissertacdo € se e como a criacdo de um
ambiente normativo favordvel a formacao de consdrcios piiblicos, como proposto pela Lei
11.107, de 6 de abril de 2005, pode contribuir para a implementagdo do federalismo coopera-
tivo e democratico no pais.
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CAPITULO1

QUEM ES TU, FEDERACAQ?

“A Federacdo Brasileira nasceu desfigurada e estd ameagada pela alianca
entre o neoliberalismo e globalizacdo. Sua defesa, porém, é um dos fronts onde se trava a
batalha democrdtica”

Francisco de Oliveira, in Quem és tu, Federacao?

Publicacdo da Comissdo Nacional para as comemoragdes do V Centendrio do Descobrimento
do Brasil, 1999.
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CAPITULO I
QUEM ES TU, FEDERACAOQ?

SumArio: 1.1. CONSIDERA(;()ES INICIAIS 1.2 ORIGENS DO FEDERA-
LISMO. 13 A EVOLUCAO DAS FORMAS DE FEDERALISMO NO ES-
TADO CONTEMPORANEO . 1.3.1 FEDERALISMO DUAL; 1.3.2 FEDERALISMO
COOPERATIVO; 1.3.3 NEOFEDERALISMO. 1.4 ORIGEM E EVOLUCAO DO
FEDERALISMO NO BRASIL. 1.4.1 O FEDERALISMO DUAL NA REPUBLICA
VELHA; 1.4.2 O FEDERALISMO COOPERATIVO NO BRASIL ; 1.4.3 FEDERALISMO
ORGANICO DA DITADURA MILITAR; 1.4.4 A REDEMOCRATIZACAO DO BRASIL;
1.4.5 O NEO FEDERALISMO BRASILEIRO.

1.1. CONSIDERACOES INICIAIS

No presente capitulo pretendemos fazer um levantamento histérico das ori-
gens do federalismo e demonstrar a evolucao de suas formas para assim compreendermos as
bases que consolidaram esse sistema, que veio mais tarde a se expandir por outras nacdes.

A compreensao histérica do Federalismo € a via para constru¢do dessa compreen-
sd0, pois se “as normas juridicas ndo sdo idénticas aos textos de suas normas, pois o teor lite-
ral ndo € a lei, mas a forma da lei” > , 0 seu conhecimento s6 pode ser mais critico quanto mais
global, colocando a norma em contextos comparativos e historicos como tentamos fazer neste

primeiro capitulo.

Concentrar-nos-emos na experiéncia norte- americana por esta ter sido pio-
neira na implantacdo deste modelo de organizacdo do Estado, que nos dias de hoje reconhe-
cemos como Estado Federal. Para tanto, utilizaremos apenas algumas categorias, que conside-
ramos as principais, da trajetdria histrica do federalismo norte-americano, uma vez que a
diversidade de expressdes federativas no mundo € enorme e seu levantamento nao comporta-
ria nas pretensdes dessa dissertacdo, cujo tema € o consorcio publico e ndo propriamente o
federalismo.

Importante mencionar que o propdsito dessa comparagdo ndo € reforcar a
metafora do mimetismo institucional, de que o Brasil copiou mal o modelo federativo norte-
americano. Nao obstante algumas deficiéncias resgatdveis, como a auséncia de instrumentos
de cooperacao e coordenacdo federativa — hipotese central desse estudo - o conjunto institu-
cional brasileiro comporta elementos bons e originais, como € o caso da autonomia municipal.

> FRIEDICH MULLER, Métodos de trabalho do direito constitucional, 2 edicao revista, S. Paulo: Editora Max
Limonad, 2000, p. 109.
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O intuito dessa introdugdo é caracterizar as praticas federativas do passado,
tanto nos EUA quanto no Brasil, identificando o que delas ainda existe nos dias atuais, o que
nos ajuda a compreender os limites e potencialidades da experiéncia brasileira federativa pre-
sente, que reconhece o municipio como ente da federacgao.

1.2. ORIGENS DO FEDERALISMO

Embora o gérmen do Federalismo seja encontrado em Platdo, em A Rept-

blica, a sua concep¢do contemporanea € inerente ao Estado Moderno, e tem origem tedrica
s .6
nas idéias de Montesquieu.

Como bem observa MARCUS FARO DE CASTRO, a tematica de Montes-
quieu é quase toda absorvida pelos federalistas da América, Hamilton, Madison e Jay, que
enfatizaram o papel da estrutura institucional como responsdvel pela estabilidade politica,
independente da qualidade moral da personalidade dos governantes.” Em contraposi¢do, os
chamados antifederalistas, entre os quais se destacam George Mason, Richard Henry Lee e
Pratick Henry, se aproximaram da visdo republicana de Rousseau e acenaram com a exigéncia
de governantes virtuosos.

Interessante observar na analise de CASTRO como os federalistas concebi-
am o bem comum como resultado e ndo como ponto de partida, tese esta defendida pelos anti-
federalistas. Nesse aspecto, a tese federalista,vencedora do debate americano, se filiou ao
paradigma do particularismo aristotélico e nao ao paradigma do universalismo platonico. O
que corrobora a idéia de que o conceito contemporaneo de federalismo pouca identidade
guarda com a idéia platonica, onde teve sua origem.

Por isso, no presente estudo, vamos nos concentrar na idéia contemporanea
de Federacdo, que surge com a experiéncia norte-americana e traduz de forma singular as i-
déias liberais de Montesquieu.

De acordo com MANUEL GARCIA-PELAYO, o Estado Federal aparece
como forma intermediéria entre a Confederacdo e o Estado Unitério, que eram as modalidades
conhecidas no final do Século XVIII, quando as treze colonias norte-americanas tornaram-se
independentes.’

Conta a Histoéria que foi a expansao holandesa que motivou quatro das Co-
I6nias Britanicas situadas na América do norte a constituirem a Confederagdo da Nova Ingla-
terra (1643). Esse modelo de Estado confederativo ndo era uma novidade na época. De fato,
as confederacdes ja eram conhecidas desde a Antiguidade, com a Confederagdo das Tribos de

6 RAMOS, Dircéo Torrecillas. O Federalismo Assimétrico. 2* edi¢éo, Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 26.

T CASTRO, Marcus Faro de. Politica e Relacdes Internacionais: fundamentos cldssicos, Brasilia: UnB, 2005, p
65.

¥ CASTRO. op. cit, p. 67

9 GARCIA-PELAYO, Manuel. Derecho Constitucional Comparado. 7% edicdo, Madrid: Manuales de la Revista
Occidente, 1964, p. 216.
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Israel, no séc. XIII antes de Cristo, e com as ligas helénicas, na Grécia Antiga, passando pela
Idade Média, com a Confederagdao Helvética, no Séc. XIII, e a dos Paises Baixos, no Séc.
XVI, até pela Idade Moderna, com a Confedera¢do Germanica (1815 — 1871).10

Com a independéncia conjunta das treze colOnias britanicas da América do
Norte em 1776, cada uma delas passou a ser um Estado independente. A necessidade de pre-
servacdo da independéncia fez com que as ex-coldnias firmassem entre si um tratado de alian-
ca mutua, conhecido como os Artigos de Confederacdo (1781), passando o Congresso Inter-
colonial a denominar-se os Estados Reunidos em Congresso.

O artigo 2° dos Artigos da Confederacdo dos Estados Unidos trazia a se-
guinte disposi¢do: "cada Estado retera sua soberania, liberdade e independéncia, e cada poder,
jurisdicdo e direito, que ndo sejam delegados expressamente por esta confederacdo para os
Estados Unidos, reunidos em Congresso."11

E de se notar que o governo confederal se constitufa apenas como Poder Le-
gislativo (Congresso), formado por nimero igual de representantes de cada Estado. Nao havia
Poder Executivo ou Judicidrio, esta escolha, segundo ZIMMERMANN, “decorria da preocu-
pacdo de que o governo central pudesse concentrar muitos poderes, e, com isso, prejudicar a
recém adquirida liberdade por uma outra forma de opressdo.” '*

Pouco tempo depois, verificou-se que os lacos da Confederacdo ndo atendi-
am mais as necessidades para o desenvolvimento econdmico do territério, a falta de unidade
entre as colonias, que cresciam em ritmos descompassados, provocava entre elas conflitos
constantes, sem mediagdo institucional adequada.

Assim, na cidade de Filadélfia, em maio de 1787, reunido para revisdo dos
Artigos de Confederacao, firmaram-se dois posicionamentos. De um lado havia os que pre-
tendiam a aprovacdo de uma Constitui¢do Unica para todos os Estados, com a conseqiiente
formacdo de um governo central (federalistas) e outros que buscavam apenas a revisido das
cldusulas da Confederacao (antifederalistas).

Apesar das diferencas entre as duas correntes de pensamento, elas se torna-
ram convergentes, afinal nenhuma delas se opunha a revolu¢do americana. Muito pelo contréa-
rio, ambas defendiam as conquistas liberais. O debate entre elas se deu pela melhor forma de
se garantir as conquistas revoluciondrias.

Venceram os federalistas, inaugurando assim a primeira experiéncia con-
temporanea de Federacdo. E a vitdria desta tese visivelmente identificada com as idéias ilu-

10 ZIMMERMANN, Augusto. Teoria do Federalismo Democratico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1999, p. 217-
223.

"' No original: “ each state retains its sovereignty, freedom and independence, and every power, jurisdiction, and
right, which is not by this Confederation expressly delegated to the United States, in Congress assembled”.
'2ZIMMERMANN. op. cit. p.243.
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ministas foi decisiva para o desenvolvimento de um pais que guarda até os dias de hoje sua
raiz liberal>.

E, portanto, com a Constituicdo dos Estados Unidos de 1.787, a partir de
uma experiéncia inicial confederalista, logo apds a independéncia daquele pais, que surge o
primeiro regime propriamente Federal do mundo. Seguem-se a ela os modelos federalistas da
Suica (1.848) e da Alemanha (1.871), ambos muito influenciados pela experiéncia americana.

Contudo, se € verdade que o mesmo conjunto de idé€ias liberais que desen-
cadearam a Revolugdo Francesa também protagonizou a revolugdo americana. Também ¢é
verdade que existiram diferencas profundas entre o liberalismo europeu e liberalismo norte-
americano, que influenciaram de forma diferente as respectivas formas de organizacdo do
Estado e explicam porque € nos Estados Unidos que temos a primeira Federacao consolidada
nos tempos modernos e que traduz a acep¢io contemporanea desta palavra.

Segundo pertinente analise d¢ ROBERTA BAGGIO, o primeiro ponto de
diferenciagcdo dos liberalismos europeu e americano se refere a ndo existéncia de um Estado
absolutista pré-existente a Federagdo americana, por isso ndo existiria ali praticas absolutistas
enraizadas. Outro ponto de diferenciacao identificado seria sobre a forma de aplicacdo da teo-
ria da separacdo dos poderes. Nos EUA, por nao existir uma classe social vinculada aos pre-
ceitos do absolutismo, como a nobreza européia, a idéia de soberania ndo foi concebida a par-
tir da légica da transferéncia de titulos de poder, mas de uma inédita composi¢ao do poder
soberano inaugurado pela federacao.

Foram justamente essas diferencas que possibilitaram a aplicacdo da teoria
de Montesquieu a criagdo do Estado Federal, caracterizado pela descentralizacdo politico-
administrativa do Poder; pela politica de equilibrio dos freios e contrapesos; e pela ndo hie-
rarquizacdo da relag@o entre Estados membros e Unido. Assim, conclui BAGGIO, “a nagdo
norte-americana nasce de uma Constituicdo que consagra um sistema federalista como forma
de convivéncia de vérios centros de poder” 1

O modelo norte-americano, assim como o suico € o germanico, caracteriza
um federalismo por agregacdo, em que estados anteriormente soberanos, reunidos numa con-
federagio, se unem por um Pacto Federativo constitucional. E o que ZIMMERMAM chama
de Federacdo por forca centripeta. Ao contrdrio, da federacdo brasileira, que surge de um es-
tado unitario e, por uma decisdo constitucional sua, confere autonomia as provincias, passan-
do a ser uma Federac;’eio.15

" Sobre a experiencia norte-americana, diz MATHIOT: una nacién vinculada a la libre empresa, a la iniciativa
privada, que desconfia de la administracion , que desea dejar que El capitalismo produzca los beneficiosos
efectos economicos que se atribuyen al desarrollo de una produccion en masa 'y a una politica de salarios altos.
Todo esto implica la abstencion de los poderes piuiblicos, considerada como deseable. [MATHIOT, André. El
federalismo em Estados Unidos. In BERGER, Gaston (ORG.) Federalismo y Federalismo Europeo. Marid: Tec-
nos, 1965. p.231.]

14 BAGGIO, Roberta Camineiro. Federalismo no Contexto da Nova Ordem Global. Curitiba: Jurud, 2006. p.29

'3 ZIMMERMAM. op. cit. , p. 54.
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E 6bvio que a origem histérica de cada federacdo acaba por influenciar a
maior ou menor autonomia dos seus Estados-membros. Geralmente, as federacdes por agre-
gacdo conferem uma maior autonomia aos Estados, em relac@o as experiéncias por desagrega-
¢do, mas muitos outros fatores sdo determinantes do arranjo institucional de cada pais federal.

No mundo contemporaneo, assistimos a uma variedade de modelos federa-
listas. Alguns deles mantendo a autonomia das entidades federadas e outros, onde a ado¢do do
regime € apenas nominal, como ocorreu nos regimes ditatoriais latino-americanos, inclusive
no Brasil.

Atualmente, as Nacdes Unidas retinem 192 paises. Desses, 28 sao federati-
vos, mas cada Federacdo € unica, pois cada pais tem sua propria histdria, suas origens, sua
evolucdo territorial e politica. Todos esses fatores afetam o funcionamento e o sucesso de di-
ferentes regimes federativos. Nao ha um modelo que possa ser prescrito com sucesso em to-
das as circunstancias, ao contrario, € nessa enorme variedade, caracteristica do federalismo,
que reside um de seus pontos mais fortes'®

Com a globalizagdo e a integracao regional dos Estados nacionais estamos
vendo surgir novos regimes federativos (ou confederativos), mediante a formagdo de blocos
econOmicos que agregam Estados Nacionais, como ocorre com a Comunidade Européia, apds
o tratado de Maastricht.'” Esta nova forma de federalismo conhecida como “Federalismo Co-
munitdrio” mereceria analise em capitulo préprio, mas por razdes de enfoque nao vamos aqui
desenvolver, pois a realidade brasileira pouca influéncia sofre deste tipo de modelo. Lamenta-
velmente, a nossa idéia de MERCOSUL ainda esta longe de se constituir em uniao dos Esta-
dos —nacao que dele fazem parte.

O que queremos demonstrar nas proximas paginas € como, ao longo dos
ultimos dois séculos, a idéia norte-americana de federalismo permanece viva, porém como
processo, em permanente transformagao, tendo em vista as exigéncias do Estado contempora-
neo e, ainda hoje, inspirando novas formas de organizacdo do Estado Federal, em especial o
brasileiro.

'® ANDERSON, George. Federalism:An Introduction. Canada: Ed. Oxford p. 07.

70 Tratado de Maastricht, concluido no final de 1991 e formalmente assinado em 7 de fevereiro de 1992, deve
ser visto na perspectiva do processo de renovacao dos instrumentos diplométicos que guiaram a integracao euro-
péia a partir de meados dos anos 1980. Com efeito, o Ato Unico de 1986, que deu inicio a uma nova série de
modificacdes aos tratados constitutivos das Comunidades Européias (CECA, CEE, Euratom) e de adicdes ao
Tratado de Roma, constituiu, na verdade, uma proclamagdo de objetivos integracionistas bastante ambiciosos, no
sentido de aumentar a cooperacio nas dreas econdomica, monetdria e politica. Foram também reforcados, desde o
final dessa década, os capitulos sobre politica cientifica e tecnoldgica e meio ambiente, dando uma impulsio a
politicas ativas nos mais diferentes segmentos industriais e de pesquisa e desenvolvimento. O Ato Unico de 1986
modificou o Tratado de Roma, dando maiores poderes as instituicdes comunitarias e reforcando a construcio de
um mercado dnico sem fronteiras internas, a partir do estabelecimento de uma data-alvo: 1992. (v. texto na In-
ternet, na pagina da Comissdo Européia: http://europa.eu.int/abc/obj/treaties/).
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1.3. A EVOLUCAO DAS FORMAS DE FEDERALISMO
NOS ESTADOS UNIDOS

1.3.1 Federalismo Dual

Em sua origem, a concepcao de federacdo se baseou em um modelo dualista
ou dual, em que prevalecia uma rigida reparticdo das competéncias delegadas a Unido e as
reservadas aos Estados. O exemplo cldssico de federalismo dual é o norte-americano, até a
segunda década do séc. XX. Assim como a Constitui¢do brasileira de 189, que foi nitidamente
inspirada pela experiéncia norte-americana.

O federalismo dualista € a visao mais conhecida de federalismo, possuindo
acentuado lugar na histéria e na memoria. Seria, por assim dizer, o federalismo puro, que se
fundamenta no principio da coexisténcia de duas esferas independentes de estatalidade. '®

Essas duas esferas criadas, porém, conviviam em clima de permanente riva-
lidade e competicdo, contudo, a relacdo de coexisténcia se tornou possivel pela forma como
foi regulada a distribuicdo de competéncias. A esfera federal teve seus poderes e competén-
cias enumerados na Constituicao e os Estados ficaram com as competéncias residuais.

O papel desempenhado pela Corte Suprema na interpretacdo das competén-
cias constitucionais foi extremamente relevante. De acordo com MATHIOTIQ, analisando o
comportamento da Corte Suprema € possivel identificar os momentos de alternancia de poder
entre as esferas federal e estadual. A primeira fase (até 1800) é um periodo em que as concep-
coes federalistas estavam em fase de sedimentacdo, havia, pois o inicio do reconhecimento
das prerrogativas do Governo federal, preservando-se, no entanto, a autonomia dos estados-
membros. A segunda fase (1801-1835) € marcada pelo periodo em que a Suprema Corte foi
presidida pelo juiz Marshall, que desenvolveu a teoria dos poderes implicitos em favor do
governo federal, fortalecendo a posi¢do deste. Na terceira fase (1836-1864), o Tribunal foi
presidido pelo juiz Taney, um democrata, que reequilibrou as decisdes da Corte, em favor dos
estados-membros. Na quarta fase (1865-1937), o Tribunal passa a ser republicano e, portanto,
bastante conservador. Nesta época, que é o periodo de reconstrucdo do pais apds a Guerra
Civil, todas as decisoes da Corte foram no sentido de diminuir o poder do Governo Federal.
Finalmente, na quinta fase (a partir de 1938) a Suprema Corte volta a ser democrata, negando
as decisOes anteriores e reconhecendo a intervengdo do Governo Federal, expressa no idedrio
do “New Deal”.

' De se notar que, apesar de amplamente difundida, a tese do dual federalism possui notdveis criticos, como
ELLIS KATZ: algumas vezes, esse relacionamento entre governo federal e estadual é chamado de federalismo
dualista, sistema no qual cada governo é soberano na sua propria drea de atuagdo. Na minha opinido, federa-
lismo dualista nunca existiu; através de nossa historia, Unido e Estados tém trabalhado coordenadamente para
resolver problemas comuns. O conceito de dupla soberania serviu como uma limitacdo normativa da autoridade
do governo federal, obrigando-o a justificar cuidadosamente o ingresso numa nova drea politica. Hoje, é claro,
a intervengdo federal é "justificdvel" quando um problema existe. Ndo hd mais limites constitucionais ou norma-
tivos a autoridade do governo federal ["Aspectos constitucionais e politicos do federalismo americano", RDP
65/97 (jan.-mar/1983), pp. 99-100].

' MATHIOT, op. cit p. 231.



17

Por isso, como explica ROBERTA BAGGIO, o federalismo dual ndo pode
ser tomado como uma férmula exata de divisdo do poder entre a esfera federal e as esferas
estaduais. Ao contrério, € possivel perceber o fortalecimento de uma ou outra esfera de poder,
atendendo as circunstincias histdricas:

“No periodo em que prevaleceu o federalismo dual, ainda que os Estados —
membros tivessem tido esta predomindncia na maior parte do tempo, ocorre-
riam véarios momentos de alternincia do poder. Como ressaltamos anterior-
mente, tal fato devia-se ao federalismo dual ter, como pano de fundo, o re-
ceio de qualquer tipo de centralizagdo de poder, caracterizando-se, portanto,
pela ndo intervengdo do poder publico nas questdes de ordem econdmica,

fosse por parte de qualquer uma das duas esferas de poder.”20

Contudo, mesmo diante da alternancia de poder entre as duas esferas, a
principal caracteristica do federalismo dual na experi€ncia norte-americana foi garantir dois
principios muito caros a doutrina liberal: a ndo intervencao do Estado na economia e a supre-
macia dos interesses privados mesmo em face do interesse publico, que bem se expressa na
defesa dos direitos politicos e civis da Bill of Rights.

Isso fica muito claro na andlise das decisdes da Corte Suprema. De um lado
o Estado ndo podia intervir nas questdes econdmicas e sociais, por outro, o culto a liberdade
de mercado acabou por justificar o desrespeito aos direitos humanos. Nesse sentido, sdo as
decisdes da Corte Suprema no caso — Hammer versus Dagenhert — que considerou indevida a
intervencdo federal na regulamentagdo do trabalho infantil, considerando-o como de interesse
local. E ainda, no caso —Plessy versus Fergusso - em que a Corte manteve a legitimidade da
segregaco racial ao estabelecer a doutrina de “separado, mas igual”™’

DALLARI, também deixa isso evidente em sua obra, ao comentar uma ana-
lise de Corwin,:

“Na segunda metade do século XIX a Suprema Corte negou competéncia
aos Estados para a regulamentacdo de atividades econdmicas, mas ao mes-
mo tempo, a Unido se omitia nesse campo, provavelmente porque ndo havia
recebido expressamente a competéncia para intervir. Em conseqii€ncia, con-
clui Corwin, criou-se um “reino de nio poder”, uma “zona de penumbra”,
uma “terra de ninguém”, em que as grandes empresas puderam agir livre-
mente , fora de qualquer controle®.

Essa concepc¢ao de laissez-faire dominou o pensamento politico e economi-
co nos Estados Unidos até a depressdo do inicio dos anos 30, quando o mundo viu surgir um
novo modelo de Estado, o Estado de Bem Estar Social, que nos EUA ficou conhecido como
“Welfare State”.

20 BAGGIO, Roberta Camineiro. Federalismo no Contexto da Nova Ordem Global. Curitiba: Jurud, 2006. p.35
2! Ambos os casos sdo cuidadosamente analisados por ROBERTA BAGGIO, op. cit. p. 39
2 DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. Sao Paulo: Atica, 1986. p. 42
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1.3.2 Federalismo Cooperativo

Com a crise de 1929, o liberalismo econdmico deixou cair sua mascara de
A 23 . :
auto-suficiéncia impondo ao Estado um novo papel™. O federalismo como parte integrante do
Estado ndo fica de fora dessas transformagdes.

Com a implementacdo da politica do “New Deal”*, pelo Presidente Fran-
klin Roosevelt, surge o federalismo cooperativo, caracterizado por uma maior intervengao da
Unido no dominio econdmico, a fim de garantir o modelo do Estado de Bem-Estar Social, a
partir de uma livre cooperacdo entre Unido e as entidades federadas.

Como bem observou SCHWARTZ:

“A doutrina do laissez-faire, na qual se baseou o funcionamento da autori-
dade governamental nos Estados Unidos desde a fundacdo da Republica,
mostrou-se inadequada para atender aos problemas apresentados pela gran-
de depressdo econdmica iniciada em 1929. (...) O New Deal da Administra-
cdo Roosevelt significou a propria negacdo do laissez-faire. O New Deal
envolveu um grau de controle governamental da parte de Washington muito
maior do que qualquer outro tentado antes no sistema americano.”

Portanto, o federalismo cooperativo, comparado com o federalismo dualista,
rompe com o principio de que héd duas esferas de poder que ndo se tocam, substituindo-o pelo
de coordenacdo entre elas . Esta mudancga de paradigma, ¢ importante destacar, colocou o fe-
deralismo dual “em cheque”, pois na cooperagdo estd presente o conceito de que as decisdes
politicas sejam centralizadas, cabendo aos entes federados a sua execu¢do administrativa, no
que redundaria numa agdo descentralizada, mas nao federativa. Esse aspecto serd melhor de-
senvolvido no préximo capitulo, que buscard diferenciar os processos de descentraliza¢do dos
processos propriamente federativos.

De fato, um dos aspectos mais importantes para a andlise da decadéncia do
federalismo dual na experiéncia norte-americana € o das subvengdes federais. Através delas, o
Governo Federal coordenou a a¢do administrativa dos Estados membros com total hegemoni-
a, em nome da defesa dos interesses nacionais.

Nao por outra razdo, ROBERTA BAGGIO afirma que nos Estados Unidos
o federalismo cooperativo “ndo foi pura e simplesmente uma relacdo de cooperacdo entre o

> Boaventura observa que o Estado Social ou Estado- Providencia é “ um Estado ativamente elvolvido na ges-
tdo dos conflitos e concertacdes entre classes e grupos sociais, e apostado na minimizacao possivel das desigual-
dades sociais no ambito do modo de producdo capitalista dominante nas relagdes economicas”. [SANTOS,
Boaventura de Souza. Pela Mo de Alice: o social e o politico na p6s modernidade. Sdo Paulo: Cortez, 1995.
P.165.]

* O New Deal caracterizou-se pelo financiamento do déficit a partir de gastos piblicos, implicando em uma
rigida e necessdria intervenc¢do do Estado em diversos assuntos, tais como: a desvalorizagdo do ddlar; a conten-
cdo da saida de metais precioso do pais; medidas de protecionismo para a agricultura e industria; manutencéo e
restabelecimento dos precos; reducdo do débito e expansio do crédito; ampliacdo do trabalho publico para deter
o desemprego; dentre outras ag¢des. [BAGGIO, op. cit., p. 43]

2 SCHWARTZ, Bernard. O federalismo norte-americano atual. Rio de Janeiro: Forense Universitdria ,1984. p.
31
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Governo Federal e Estados —membros. Tratou-se, em ultima instancia, da “imposi¢ao” federal
.- . . .26
de sua politica a estes Estados em troca de ajuda financeira.

Diante desta nova situagdo, os Estados membros apresentaram significativo
enfraquecimento politico, ndo s6 pela necessidade de ajuda federal para o custeio dos progra-
mas sociais do Welfare State, o que os tornava cada vez mais dependentes e submetidos a
vontade do Governo Federal, mas também pelo crescente aumento dos gastos militares, que
eram federais, em decorréncia da politica da Guerra Fria.

Segundo DALLARI:

“O aumento extraordindrio dos or¢amentos militares, que sdo federais , s6 é

possivel com a redugdo da participacio dos estados na renda nacional. Para-

lelamente a isso, a expansdo das iniciativas federais nos setores ligados a

promocao do bem —estar, visando a atenuacdo da marginalizacido social e

dos conflitos internos, tem o mesmo efeito or¢amentério, enfraquecendo os
27

Estados.”

Essa tendéncia centralizadora perdurou nos Estados Unidos até o inicio dos
anos 70, quando o Welfare State enfrenta a grande crise do petréleo. Neste periodo, somado
a bancarrota do sistema de Bretton Woods e a Guerra do Vietna, o Governo Federal perdeu o
poder econdmico que sustentava o federalismo cooperativo. Os Estados- membros ressurgem
no cendrio politico sem que isso signifique um retorno ao federalismo dual, mas sim ao mode-
lo que ficou conhecido como New Federalism, ou Neofederalismo, como veremos a seguir.

1.3.3 New federalism ou Neofederalismo

O chamado new federalism surge nos EUA, com o advento do Governo Ro-
nald Reagan, cuja proposta, a semelhanga da proposta apresentada pelo governo igualmente
conservador de Margareth Thatcher na Inglaterra, incluia um amplo programa de privatizagao,
baseado principalmente na alienacao de ativos publicos.

Como explica RUTH HELENA DWECK: “a estratégia politica da época es-
tabelecia como medida fundamental, a introdu¢do de um novo modelo organizacional federa-
lista, através do aumento da transferéncia de atividades e func¢des para os governos estaduais e

locais, visando em ultima instancia o corte nos gastos federais”.?®

** BAGGIO, Roberta. op. cit., p. 45.

*’ DALLARI, op. cit. p. 47.

¥ Ainda, segundo DWECK, tal descentralizacio “foi respaldada pela politica neoliberal prevalecente em varios
paises ocidentais, cujos objetivos eram diminuir o escopo do governo federal, reduzir o déficit publico, causado
pelas pressoes exercidas pelos grupos de interesse e aumentar a eficiéncia dos servigos publicos. [DWECK, Ruth
Helena. Federalismo Fiscal: Experiéncias distintas: Estados Unidos e Brasil Outubro, 2005.
http://www.uff.br/econ/download/tds/UFF_TD182.pdf Acesso em 20.01.2008]
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O presidente Reagan deixou muito claro essa estratégia ao afirmar que o
governo federal ndo fazia parte da solu¢do, mas sim do problema. Prometeu reequilibrar o
or¢amento federal a partir da reduc¢do dos programas sociais e do corte de alguns impostos.

Contudo, a atuagdo de Reagan ficou bastante limitada, pois nio foi possivel
ao seu governo obter maioria parlamentar para transferir a responsabilidade dos programas
sociais do governo federal . Foi seu sucessor, Bill Clinton, quem efetivamente conseguiu con-
cretizar a reestruturacao pretendida

Como bem observa ROBERTA BAGGIO, “a consolidacdo das politicas de
minimizacdo do Estado norte-americano ocorreu na gestdo do democrata Bill Clinton, que,
apesar do discurso eleitoral social-democrata, acabou por aderir a algumas idéias neolibe-

. 229
rais.

Uma das primeiras medida anunciadas pelo governo Clinton, visando dimi-
nuir as atividades financiadas e realizadas pelo Governo federal, foi a chamada Welfare Re-
Sform: uma lei que propunha a transferéncia de responsabilidades pela execugdo das politicas
sociais para os estados-membros.

Durante o federalismo Cooperativo também os estados-membros contribui-
ram para a execucao de programas sociais, porém a responsabilidade pela elaboragcao e manu-
tencdo de tais programas permanecia com o governo federal. A diferenca daquele periodo,
neste cada Estado passou a ser responsavel pela elaboracdao, manutencdo e execucao dos pro-
prios programas sociais.

Para oferecer os argumentos necessarios a descentraliza¢iao proposta, houve
por assim dizer um conveniente retorno ideoldgico aos principios do federalismo cldssico de
divisdo de poderes e func¢des, mas como esclarece SCHWARTZ, ao analisar uma possivel
retomada do Federalismo Dual: “o federalismo puro € fundamentalmente incompativel com as
tensdes da evolucdo politica do século XX. Procurar recrid-lo em sua imagem cldssica do sé-
culo XVIII € entregar-se a busca de uma quimera.” 3

Os resultados desse processo de descentralizacdo s@o ainda hoje muito ques-
tionados, pois nem todos os Estados teriam a infra-estrutura necessdria para atuar com efici-
éncia na realizacdo dos programas sociais, sendo por isso possivel verificar o surgimento de
uma underclass.”

* BAGGIO, Roberta. op. cit, p.57.

** BAGGIO, Roberta. op. cit., p.58.

*' SCHWARTZ, op. cit. p. 64

*> HABERMAS discorre acerca do fato, afirmando que “ enquanto no plano mundial a economia opera pratica-
mente livre de controles politicos, no plano nacional os governos nacionais( e no caso das Federacdes, incluem-
se os Estados-membros) estdo limitados a fomentar a modernizagdo de suas economias. Uma das consequencias
¢ a necessidade de adaptar os sistemas nacionais de bem-estar social ao que vem sendo chamado de competitivi-
dade internacional. Desse modo, os governos sdo compelidos a permitir que as fontes de solidariedade social
minguem ainda mais. Um inquietante sinal disso é o surgimento de uma underclass” [HABERMAS, Jurgen. O
Estado-nacdo europeu frente aos desafios da globalizac¢@o: o passado e o futuro da soberania e da cidadania.
Revista Novos Estudos Cebrap, Sdo Paulo, n. 43, nov. 1995 p.99].



21

Portanto, a modificacdo das relagdes intergovernamentais nos EUA promo-
veu o aprofundamento das desigualdades sociais, com o agravante de que o Estado Neolibe-
ral, diferente do periodo do Estado-social (Welfare State), ndo prioriza mais a resolucao desse
tipo de problema.

1.4. ORIGEM E EVOLUCAO DO FEDERALISMO NO BRASIL

No Brasil, o ideal federalista encontra raizes ja no periodo imperial. Esse fa-
to € muito bem demonstrado por MIRIAM DOLHNIKOFF, contrariando interpretagdes con-
sagradas sobre a histdria politica do Brasil.

“O que se procurard demonstrar nesse livro € que, ao contrdrio, o projeto
federalista, tal qual foi concebido pela elite brasileira na primeira metade do
século XIX ndo morreu em 1824, tampouco em 1840. O projeto federalista
saiu vencedor, embora tenha que ter feito, no bojo da negociagdo politica
algumas concessdes. Se a op¢ao pela monarquia tornava o Brasil uma exce-
¢do no continente, a escolha de um modelo de tipo federativo denunciava
sua inapeldvel vocacdo americana.” >

Como afirma a autora, apesar da Constituicdo politica do Império (de
1.824) nao ter reconhecido o Brasil como federal, a unidade da América lusitana sé foi possi-
vel gracas a implementacdo de um arranjo institucional pelo qual as elites provinciais se aco-
modaram ao obter autonomia significativa para administrar suas provincias e, a0 mesmo tem-
po, garantias de participacdo no governo central, através da Camara dos Deputados34.

De fato, sabemos que, desde o Brasil- coldnia as elites “participaram ativa-
mente das decisdes politicas, tanto na sua provincia, quanto no governo central. E ao fazé-lo
constituiram-se como elites politicas.” Essa condi¢do que remonta ao periodo das capitanias
hereditarias®®, donde originam-se os Estados brasileiros, € ainda hoje muito atual e explica

33 DOLHNIKOFF, Miriam. O Pacto Imperial, origens do federalismo no Brasil do XIX. Sao Paulo, Ed. Globo,
2005. p. 14.
3 «A Constituinte de 1.823 recolheu diversas manifestacdes federalistas, que preconizaram a ado¢o da monar-

quia federativa. (...) A dissolucdo da Constituinte passou a assinalar (...) o ber¢o da concepgdo federalista, que foi
impregnar (...) a fugaz Confederacdo do Equador, implantada pela revolu¢do pernambucana de 1824, e a mais
duradoura Republica do Piratinin, na qual alvoreceu o espirito republicano do Rio Grande do Sul. (...) As idéias
federalistas agitaram as reunides da Camara e do Senado do Império, durante a discussdo da proposi¢do que
autorizava a subseqiiente reforma da Constituicdo de 25 de marco de 1.824. A ‘monarquia federativa’ retornou
em emenda aprovada pela Camara dos Deputados, para ser depurada na Camara Alta, ciosa defensora da jéia
unitdria do diadema imperial.” [HORTA, Raul Machado. Estudos de Direito Constitucional. p.427-8]

* DOLHNIKOFF. op.cit. p. 14

%% As Capitanias hereditarias, instituidas entre 1534 e 1536, eram “constituidas na base do sistema politico-
administrativo do reino, com as adaptagdes sugeridas pela extensdo brasileira, assentavam sobre a carta de doa-
cdo e o foral. "Pela carta de doacdo fazia el-rei mercé da capitania de determinada por¢do de territdrio, abran-
gendo nessa mercé hereditdrias e concessdo de importantes atributos da autoridade soberana. Posteriormente era
dado a capitania um foral, no qual se fixavam, consoante o préprio formuldrio desses diplomas, os ’direitos,
foros, tributos e coisas” que na respectiva terra se haviam de pagar ao rei e ao capitdo donatdrio". A capitania era
inaliendvel e indivisivel, sujeita a sucessdo mesmo de "fémeas, bastardos, transversais e ascendentes”, em desvio
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como as elites regionais tém imposto determinada dindmica para o jogo politico, impedindo
quaisquer reformas fiscais e sociais profundas no Brasil contemporaneo.

Ap6s a Independéncia do Brasil (1.822), na Constituinte entdo convocada e
instalada, foi apresentado o Projeto de Constituicdo relatado por Antonio Carlos Ribeiro de
Andrada, o qual tomou o seu nome. Nele, em seu artigo 2.°, se arrolavam as provincias € no
final dispunha: “e, por federacdo, o Estado Cisplatino” *’.

Conta WLADIMIR RIBEIRO que:

“Ao se iniciar a discussdo do 2.° artigo do projeto, Antonio Ferreira Franga apre-
sentou emenda, tornada célebre pela grande celeuma que causou. Dizia ela: “Com-
preende confederalmente as provincias etc..., suprimidas as palavras - por federa-
¢do - no fim”. O debate que se seguiu, cujos aspectos mais decisivos foram rese-
nhado por Miguel de Ulhda Cintra e Maria Carvalho Cruz, mostra que os constitu-
intes brasileiros, quase quatro décadas depois da Constituicdo norte-americana de
1787, confundiam federacdo e confederacdo - o que inclusive gerava as maiores
desconfiancas. Em 18 de setembro foi o aditamento rejeitado.”®

No entanto, o Imperador dissolveu a Assembléia Constituinte € nomeou um
Conselho de Estado que se incumbiria de elaborar um projeto de Constituicdo, apresentado
aos 11 de dezembro de 1.823. A principio o projeto seria primeiro apreciado por todas as Ca-
maras Municipais do pais, para ser depois discutido e aprovado por nova Assembléia Consti-
tuinte (que D. Pedro afirmava “que serd duplamente mais liberal””’). Todavia, aos vinte e
cinco de marco de 1824, promulgou o Imperador o projeto como Constituicao, que entrou em
vigor imediatamente, como Carta outorgada4o.

da lei mental. O "capitdo e governador" representava os poderes do rei, como administrador e delegado, com
jurisdicdo sobre o colono, portugués ou estrangeiro, mas sempre catélico”’[FAORO, op. cit., vol. I, pp. 117-118.
Entre as aspas, cita PAULO MEREA, "A solug@o tradicional da colonizagdo do Brasil", in Histéria da Colonizacdo
portuguesa no Brasil, v. 3, p. 174.]

7 BONAVIDES, Paulo. O pensamento politico de Frei Caneca” in A Constitui¢io aberta — temas politicos e
constitucionais da atualidade, com enfase no Federalismo das Regides, 2° ed., Sdo Paulo:Malheiros, 1996. p.
340.

% RIBEIRO, Wladimir. Em busca do Federalismo Perdido, dissertacio de mestrado nio publicada. Coimbra:
2001. Entre aspas cita os Anais da Constituinte de 1823, apud ULHOA CINTRA ¢ CARVALHO CRUZ, “Fatores
Histéricos da instituicdo do federalismo brasileiro” in Revista de Ciéncia Politica, Fundacdo Getulio Vargas,
vol22, n° 4, out-dez. 1979.

39 ZIMMERMANN, AUGUSTO, Teoria geral do federalismo democrdtico, cit. p. 359.

0 As palavras que imprimiu na Carta de Lei sdo esclarecedora das razdes: “Dom Pedro Primeiro, Por Graga De
Deus, e Unanime Aclamacgdo dos Povos, Imperador Constitucional e Defensor Perpétuo do Brasil: Fazemos
saber a todos Nossos Siditos, que tendo-Nos requerido os Povos deste Império, juntos em Cdmaras, que NOs o
quanto antes jurdssemos e fizéssemos jurar o Projeto de Constituicdo, que haviamos oferecido as suas observa-
coes para serem depois presentes a nova Assembléia Constituinte; mostrando o grande desejo, que tinham, de
que ele se observasse jd como Constitui¢cdo do Império, por lhes merecer a mais plena aprovagdo, e dele espe-
rarem a sua individual, e geral felicidade Politica: Nos juramos o sobredito Projeto para o observarmos e fa-
zermos observar, como Constituicdo, que d ora em diante fica sendo deste Império; a qual é do teor seguinte:”
(in HLTON LOBO CAMPANHOLE ¢ ADRIANO CAMPANHOLE, Constitui¢des do Brasil, S. Paulo: Atlas, 1999, p.
813).
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A Constituicdo de 1824 concebia quatro poderes, dentre eles o Poder Mode-
rador, com vdrias e importantes atribui¢cdes, proclamado como ‘“chave de toda a organizagao
politica” (art. 98) para que o Imperador “vele sobre a manuten¢do da Independéncia, equili-
brio e harmonia dos mais Poderes Politicos” (art. 98), inclusive por meio da dissolucdo da
Camara dos Deputados (art. 101, V, in fine). Como ja se ndo bastasse, ainda previa que o
“Imperador é o Chefe do Poder Executivo, e o exercita pelos seus Ministros de Estado™ (art.
102), os quais nomeava e demitia livremente (art. 101, VI) e, ainda, instituia um Conselho de
Estado, “composto de conselheiros vitalicios, nomeados pelo Imperador” (art. 137), a ser
“ouvido em todos os negdcios graves, e medidas gerais de Administracao” e, bem como, nas
hipéteses de uso do Poder Moderador (art. 142).

O Legislativo era exercido por uma Assembléia Geral, com Legislatura de
quatro anos (1.* Legislatura: 1826-1829) e sessdo anual de quatro meses (art. 17), com inicio
no dia 3 de maio (art. 18). A Assembléia Geral era dividida em duas Camaras: Camara dos
Deputados, eletiva e tempordria (art. 35), e Senado, escolhido por eleicdo provincial, por meio
de listas triplices, em que o Imperador escolherd o terco da totalidade da lista (art. 43). O Ju-
diciario era considerado independente (art. 151), formado por juizes e jurados que “somente
por sentenca poderdo estes juizes perder o lugar” (art. 155), todavia cabendo ao Imperador a
capacidade de “suspendé-los por queixas contra eles feitas, precedendo a audiéncia dos mes-
mos Juizes, informagdo necessdria e ouvido o Conselho de Estado” (art. 154) e, ainda, podi-
am “‘ser mudados de uns para outros Lugares pelo tempo, e maneira, que a Lei determinar”
(art. 153).

Sobre as provincias, a Constitui¢ao, além de considerar o Império “dividido
em provincias na forma em que atualmente se acha, as quais poderdo ser subdivididas como
pedir o bem do Estado” (art. 2.°), criou Conselhos Gerais de Provincia, meio pelo qual “a
Constitui¢do reconhece e garante o direito de intervir todo o cidadao nos negécios de sua pro-
vincia e que sdo imediatamente relativos a seus interesses peculiares” (art. 71), previu que
“haverd em cada provincia um presidente nomeado pelo Imperador, que o poderd remover
quando entender que assim convém ao bom servico do Estado” (art. 165), e, completando,
que “a lei designaré as suas atribuicdes, competéncia e autoridade e quanto convier ao melhor
desempenho desta administracao” (art. 166).

A participacdo das elites regionais no governo central foi introduzida pelas
reformas liberais da década de 30, especialmente com a aprovac¢do do Ato Adicional de 1834
(Lei 16, de 12 de agosto de 1834), que foi revogado em 12 de maio de 1840, quando da apro-
vacdo da chamada Lei de Interpretacdao do Ato Adicional, que novamente reforcou o centra-
lismo.

Em 1870, nova e importante contestacdo ao regime mondarquico sucedeu
com a publica¢do do Manifesto Republicano, que incluia dentre suas exigéncias a implantacdo
do federalismo no Brasil. Vemos assim, que a histéria da constru¢do do estado brasileiro,
desde o inicio, foi marcada pela permanente tensao entre unidade e autonomia.

Todavia, o principio federal s6 ingressou mesmo no ordenamento juridico
nacional com a queda do regime monarquico. A Republica e a Federacdo surgiram concomi-
tantemente, acolhidas no Decreto inaugural do Governo Provisério, em 15 de novembro de
1889. Desde entdo, o sistema federativo nunca deixou de figurar como elemento constitucio-
nal, porém, ao longo da histéria, foi moldado de forma a assegurar maior ou menor grau de
autonomia aos governos subnacionais.
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Uma das principais caracteristicas do federalismo brasileiro é, justamente,
este movimento pendular, que oscila entre a centralizacdo e a descentralizacido, porém sem
nunca romper com os interesses das elites dominantes, consagradas pela expressao de FER-
NANDO ABRUCCIO como “bardes da federagéo”.“

Assim, conclui ROBERTA BAGGIO, “no caso brasileiro € possivel afirmar
que, muito mais do que cumprir o papel de manter a unidade na diversidade, o federalismo
permitiu, em todos os nossos momentos histéricos, a acomodacdo de interesses politicos e
econOmicos. Tal acomodac¢do ocorreu sempre por meio de aliangas entre as elites dominantes
que ora privilegiaram o setor agrario, ora o setor industrial e comercial.” **

1.4. 1. O Federalismo Dual da Repiblica Velha

O federalismo brasileiro, ao reverso do modelo classico norte-americano, €,
portanto, centrifugo, pois surge a partir de formac¢ao unitdria, criada pela Constitui¢do politica
do Império. De fato, a formagao centrifuga explica, em parte, a centralizagdo do federalismo
brasileiro, mas ndo inteiramente. A prética do coronelismo sobre o qual se assentou a politica
dos governadores, como se verd a seguir, € a resposta para a artificialidade do federalismo
dual brasileiro durante a Republica Velha.

Em 24 de fevereiro de 1891, com a proclamacdo da primeira Constituicao
Republicana, se estrutura normativamente a Federacdo brasileira, resultado da “unido perpé-
tua e indissolivel das antigas Provincias”, as quais, simultaneamente, se transformaram em
43
Estados.

Nesta Carta, evidente foi a influéncia exercida pelo texto constitucional
norte-americano de 1787, “modelo, que se nos impunha. Fora dela s6 teriamos a democracia
helvética, intransplatavel para Estados vastos, e os ensaios efémeros da Franca, tipo infeliz,
além de oposto as condi¢cdes de um pais naturalmente federativo como o nosso”** RUI BAR-
BOSA chega a confessar explicitamente como esta inspiracdo no modelo norte-americano se
deu, ao afirmar que o Partido Liberal “adotou o regime federativo, copiando o seu programa
da Constitui¢do americana, de onde nés declaradamente o copiamos depois, como, hd trinta e
seis anos, o copiou a Constituicdo argentina, cujos autores se cingiram tao a letra da lei orga-
nica dos Estados Unidos, que, sendo o idioma inglé€s desconhecido na constituinte de 1853, o
pacto federal da Republica espanhola reproduz até erros de tradugdo, de que se achava eivada
a versdo francesa, por onde se regeram os constituintes platinos™*.

“"ABRUCCIO, Fernando. Os bardes da federagdo: os governadores e a redemocratizagio brasileira. Ed Lua
Nova, 1994.

* BAGGIO, ROBERTA. Ob. Cit. p.77.

# «Art 1° - A Nagdo brasileira adota como forma de Governo, sob o regime representativo, a Reptiblica Federa-
tiva, proclamada a 15 de novembro de 1889, e constitui-se, por unido perpétua e indissolivel das suas antigas
Provincias, em Estados Unidos do Brasil.”

“ BARBOSA, Rui. Cartas de Inglaterra, Rio, 1896, p. 212

45 BARBOSA, Rui. "Federagao, conservagdo", artigo do Diario de Noticias colidido por Homero Pires in comen-
tarios a Constitui¢do Federal Brasileira, vol.1, S Paulo: Saraiva, 1932. p. 57.
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Declaradamente, a nossa primeira Constitui¢do Federal buscou inspiracao
no modelo norte-americano do Federalismo Dual, que, como vimos, expressava os principios
liberais da época. Consolidou-se assim os ‘Estados Unidos do Brasil’, numa Republica Fede-
rativa bicameral e presidencialista, que estabeleceu ainda o voto para os maiores de vinte e
um anos e a reparti¢ao de poderes: executivo, legislativo e judicidrio, bem como a indissolubi-
lidade da federacao.

O diploma constitucional de 1891, leal aos preceitos do federalismo dual,
reconheceu também significativa autonomia aos Estados-membros, dentre outras coisas, os
Estados poderiam ter suas proprias Constitui¢des, escolher seus representantes e contratar
empréstimos externos, sem autorizagdo da esfera federal.

A forma de se dividir as competéncias entre os Estados e a Unido seguiu e-
xatamente o modelo norte-americano. Listavam-se as matérias de incumbéncia da Unido,
sendo facultado aos Estados em “geral todo e qualquer poder, ou direito que lhes ndo seja
negado por cldusula expressa ou implicitamente contida nas cldusulas expressas da Constitui-
cdo” (art. 65, n. 2).*

Todavia, na divisdo de competéncia, o dual federalismo nao foi exacerbado
a ponto de diversificar o direito penal, civil e comercial, que continuaram federais. Porém, aos
Estados se deixou a competéncia para dispor sobre legislagdo processual, permitindo que cada
Estado pudesse ter, por exemplo, o seu Cédigo de Processo Civil.

Ocorre que, as condi¢des histéricas norte-americanas nao estavam reprodu-
zidas no caso brasileiro, de tal modo que as institui¢des politicas nacionais se tornaram bem
diferentes das norte-americanas. Segundo WOLKMER, o liberalismo brasileiro serviu de su-
porte aos interesses das oligarquias dos grandes proprietarios de terra e do clientelismo vincu-
lado a0 monarquismo imperial. “Essa faceta das origens de nosso liberalismo € por demais
reconhecida, indubitavelmente, porque a falta de uma revolucao burguesa no Brasil restringiu
a possibilidade de que se desenvolvesse a ideologia liberal nos moldes em que ocorreu em
paises como Inglaterra, Franca e Estados Unidos.”"’

A incorporacdo da autonomia municipal como principio constitucional da
Primeira Republica brasileira também foi artificial. Assim dizia o artigo 68 da Constitui¢ao
dos Estados Unidos do Brasil de 1891: “Os Estados organizar-se-ao de forma que fique asse-
gurada a autonomia dos Municipios em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse”. Con-
tudo, a amplitude dos poderes estaduais submeteu a organizacdo municipal a rigido controle
hierarquico, de tal modo que a propalada autonomia dos entes locais, apesar de prescrita na
Constituicdo desde a origem da Republica, nunca saiu do papel. **

46 Dispositivo que permaneceu nas Constitui¢des de 1934 (art. 7.°, IV); de 1937 (art. 21, II) e de 1946 (art. 18, §
1.°). A expressdo "implicitos" desapareceu no texto de 1967 (cf. o art. 13, § 1.°), retornando na de 1969 (art. 13,
§ 1.°), voltando a se ausentar no texto constitucional em 1988, que adotou a férmula, hoje em vigor, de que sd@o
reservadas aos Estados as competéncias que ndo lhes sejam vedadas por esta Constitui¢do (art. 25, § 1.°).

47 WOLKMER, Antonio Carlos. Histdria do direito no Brasil. Rio de Janeiro: Forense, 1999. P. 75

48 HORTA, Raul Machado. Estudos de Direito Constitucional. p. 623



26

E, muito contribuiu para isso, o fortalecimento do ‘“‘coronelismo”, pratica
clientelista a que se refere a cldssica obra de VITOR NUNES LEAL49, pois, ao instituir o
sufragio universal, a Republica Velha transformou a populagdo numa massa de eleitores, que
se concentrava principalmente no meio rural sob a tutela dos proprietarios de terra.

Em sua obra, o autor aponta os problemas do sistema representativo da épo-
ca, relacionando-os a aspectos econdmicos e sociais da estrutura predominantemente agraria
do pais, que tinha por base a concentragdo da propriedade da terra. No cendrio rural, a socie-
dade abrigava uma minoria de grandes proprietéarios ilhados na imensa pobreza da massa po-
pular deles dependentes. O peso politico desse eleitorado era bastante significativo na decisao
dos pleitos estaduais e federais. Os “coronéis” arregimentavam os eleitores do Municipio ou
do Distrito, fornecendo valioso apoio ao governo do Estado para as elei¢des. Em conseqiién-
cia disso, os chefes dos partidos tinham de se entender com os chefes politicos locais. O “co-
ronelismo” constitui um compromisso, uma troca de proveitos, entre o Poder publico e o po-
der privado dos “coronéis”.

No relato de NUNES LEAL.:

“Qualquer que seja (...) o chefe municipal, o elemento primdrio desse tipo
de lideranca € o ‘coronel’, que comanda discricionariamente um lote considerdvel de votos de
cabresto. A forca eleitoral empresta-lhe prestigio politico, natural coroamento de sua privile-
giada situacdo economica e social de dono de terras. Dentro da esfera propria de influéncia, o
‘coronel’ como que resume em sua pessoa, sem substitui-las, importantes instituicdes sociais.
(...) A massa humana que tira a subsisténcia das suas terras vive no mais lamentéavel estado de
abandono. Diante dela, o ‘coronel’ € rico. (...) O roceiro vé€ sempre no ‘coronel’ um homem
rico, ainda que ndo o seja. Além do mais no meio rural, é o proprietario da terra ou de gado
quem tem meios de obter financiamentos. (...) E, pois, para o préprio ‘coronel’ que o roceiro
apela nos momentos de apertura, comprando fiado em seu armazém para pagar com a colhei-
ta, ou pedindo dinheiro, nas mesmas condi¢des para outras necessidades. (...). Completamente
analfabeto, ou quase, sem assisténcia médica, ndo lendo jornais, nem revistas, nas quais se
limita a ver as figuras, o trabalhador rural, a ndo ser em casos esporddicos, tem o patrdo na
conta de benfeitor. E é dele, na verdade, que recebe os tinicos favores que sua obscura exis-
téncia conhece. Em sua situacdo, seria ilusério pretender que esse novo pdria tivesse consci-
éncia do seu direito a uma vida melhor e lutasse por ele com independéncia civica. O 16gico €
0 que presenciamos: no plano politico, ele luta com o ‘coronel’ e pelo ‘coronel’. Af estdo os
votos de cabresto, que resultam, em grande parte, da nossa organizacdo econdmica rural.* 50

Por todas essas razdes, durante a Republica Velha fortaleceu-se a pratica do
coronelismo e sobre suas bases, como afirma Faoro: “erguia-se o credo partiddrio com o po-
der do governador de cancelar, orientar e dominar as eleicdes municipais, bem como de con-
trolar a comuna por meios financeiros e partidarios por via dos coronéis a ele leais, no alicia-
mento do voto, por parte dos chefes locais, com o emprego dos recursos suasorios e se neces-
sario, da fraude ou da violéncia.” 31

* LEAL, Victor Nunes . Coronelismo Enxada e Voto: o municipio e o regime representativo no Brasil. 3° Ed —
Rio de Janeiro: Ed. Nova Fronteira, 1997.

O LEAL. op. cit., p.42-44

> EAORO, Raymundo. Os donos do Poder: formagio do patronato politico brasileiro. Sdo Paulo: Globo, 2000.
v. 1. p. 168
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Apesar da Reforma Constitucional de 1926 ter sido uma vitéria dos centrali-
zadores, pois deu inicio a tendéncia centralizadora no nosso federalismo, restringindo a auto-
nomia dos Estados-membros e dilatando a competéncia da Unido, acabou ela reduzida a cinco
pontos de relevancia: a) ampliou os casos da intervengdo federal nos Estados que, diminuidas
em nudmero na Presidéncia Campos Sales, ressurgiram adiante; b) restringiu e mudou algumas
atribui¢des do Congresso Nacional, v.g., proibindo matéria estranha a receita e despesa na Lei
de Orcamento; c) instituiu o veto parcial; d) restringiu a competéncia da Justica Federal; e)
limitou o habeas corpus a quando houver constrangimento a liberdade de locomo¢ao, andando
em sentido contrario das histéricas decisdes do Supremo Tribunal Federal conhecidas como
"doutrina brasileira do habeas corpus" , origem do mandado de seguranca52.

Paradoxalmente, em relagdo aos municipios, a Reforma incluiu expressa-
mente a autonomia municipal entre os principios constitucionais da Unido (artigo 6°, inciso II,
alinea f). A partir dai, “a autonomia local passaria a comportar interpretacao federal e nao
mais, de forma exclusiva, a interpretacdo que lhe desse o Estado-membro no exercicio do

poder de organiza¢do do Municipio”.”

Contudo, ndo foi pela Reforma de 1926 que se viram mudancas no regime
politico da Primeira Reptblica, apesar de que as mudangas econdmicas advindas da industria-
lizag@o e o surgimento do movimento tenentista ja cuidava de tornar frageis as estruturas em
que se apoiava. Na prdética, a politica dos governadores, que logo se transformou na politica
do café com leite, ou seja, uma alianca centrada nos Estados de Sao Paulo (produtor de café)
e Minas Gerais ( gado leiteiro), dominou as relagdes politicas da época.

Talvez por isso mesmo, 0s movimentos separatistas promovidos pelas de-
mais oligarquias regionais, tenham sido tao freqiientes na época. Se seguirmos a divisdo do
periodo em trés fases, podemos perceber uma maior concentracao das revoltas separatistas nas
primeira e segunda fase, sendo a terceira marcada pela acomodacdo dessas revoltas e o forta-
lecimento do poder oligarquico, caracterizado pela politica coronelista. Nesse sentido, o pri-
meiro periodo da Repiublica Velha vai até 1.983 e caracteriza-se pelos governos militares. O
segundo periodo, de 1.894 a 1.910, é caracterizado pelo presidencialismo civil e a politica do
‘café com leite’, que segue pelo terceiro periodo.

Ao final da terceira fase da Republica Velha, o poder politico das oligar-
quias cafeeiras apresenta nitidos sinais de enfraquecimento, decorrentes de fatores internos,
como o total descrédito do sistema eleitoral vilipendiando por fraudes e fatos internacionais
como a guerra mundial; a queda do preco internacional do café e a crise de 1929. Importante
observar que neste mesmo periodo ocorreu a emergéncia do Welfare State e do Federalismo
Cooperativo nos EUA, por razdes ja expostas.

Ao fim da Republica Velha, com a ascensao de Getulio Vargas a presidén-
cia da Republica, fruto da prépria quebra de hegemonia das bases cafeeiras, assistimos a to-
mada do poder por uma parte da elite até entdo excluida do jogo politico, a elite industrial,
cujo l6cus era urbano e ndo agrério, diferenciando-se assim das elites oligdrquicas que até
entdo dominaram. Essa nova alianca marcou toda a era Vargas e representa também, para

32 Pode-se acessar estes julgamentos do STF por meio de seu sife (www.stf.gov.br), que possui uma se¢do de
Jjulgamentos historicos.
> HORTA, op.cit. p.624
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grande parte da doutrina, a mudanca do paradigma do Federalismo dual para o Federalismo
Cooperativo no Brasil. >

1.4.2. O Federalismo Cooperativo no Brasil

Como vimos na experiéncia norte-americana, a centralizacdo politica foi a
esséncia do Federalismo Cooperativo, porém cuidadosamente contrabalancada por engenho-
SOS mecanismos que garantiram a convivéncia e a preservacao dos diversos nucleos de poder
proprios do federalismo, através de mecanismos de coordenacio e cooperagdo que ndo estao
sob o controle de nenhum dos entes federativos.

Segundo WLADIMIR RIBEIRO:

“Esses mecanismos podem ser resumidos em dois modelos: (1) o que a U-
nido utiliza as suas competéncias e recursos para induzir os Estados federa-
dos a exercerem as suas competéncias de uma determinada maneira; (2) o
que as competéncias sdo centralizadas (ou declaradas como "comuns" ou
"concorrentes"), mas no interior de um processo que tanto permite a descen-
tralizacdo nas formas como as condicdes concretas determinarem, como a
larga participacdo dos entes federados, no exercicio destas mesmas compe-
téncias compartilhadas”.55

Tomemos a Revolugdo de 1.930, que levou Getulio Vargas ao poder, como
fato precedente do federalismo cooperativo no Brasil. Naquela época a situacdo do pais era
cadtica, os reflexos da crise mundial arrasaram o setor agricola e o desemprego nas grandes
cidades crescia. O modelo de desenvolvimento do Brasil precisava mudar dai a necessidade
de se introduzir mecanismos da cooperagdo federativa, que permitissem ao governo central
neutralizar o poder das oligarquias regionais (agrarias) e assim modernizar o pais por meio da
sua industrializagdo.

Para alcancar seu objetivo, Getulio Vargas fez uma importante alteracao do
sistema eleitoral, definindo um aumento na representacdo politica dos Estados menores em
detrimento dos Estados mais populosos no Congresso Nacional. Essa alteracdo perdura ainda
nos dias de hoje e é motivo de muita polémica®®. Além disso, Getulio Vargas enfrentou a
Revolucao Constitucionalista de Sao Paulo, em 1.932 e, apesar da sua vitdria, o enfrentamen-
to deixou evidente a necessidade de uma nova Constitui¢do para o pais que espelhasse o novo
pacto politico entre os entes federados.

Nasce assim, em julho de 1.934 a segunda Constituicdo Republicana do
Brasil. Dela destacamos algumas das mudancas: a) a grande concentragdo de competéncias na
Unido, minuciosamente descritas (art. 5.°); a especificagdo das competéncias legislativas da
Uniao (art. 5.°, caput, XIX), estabelecendo-se, também, que a utilizacdo desta em determina-
das matérias “nao exclui a legislagdo supletiva ou complementar sobre as mesmas matérias”
(art. 5.°, § 3.°); b) a atribui¢do a Unido da atarefa de “organizar a defesa permanente contra os

4 HORTA, Raul Machado. Tendéncias do Federalismo Brasileiro, in Revista de Direito Publico, n® 09.

% RIBEIRO, Wladimir Antonio. op. cit. p. 61.

36 SOUZA, Celina.Federalismo e gasto social no Brasil: tensdes e tendéncias. Revista Lua Nova, Sdo Paulo, n.
52 p. 05-28, jan/jul. 2001. p. 12
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efeitos da seca nos Estados do norte” (art. 5.°, XV); ¢) a instituicao de normas para preservar a
autonomia municipal, fixando expressamente rendas tributdrias aos Municipios, garantindo a
“organizacdo dos servigos de sua competéncia” (art. 13, III) e a “eletividade do Prefeito e dos
Vereadores da Camara Municipal, podendo aquele ser eleito por esta” (art. 13, 1), com exce-
cdo do Prefeito da Capital do Estado e das estancias hidrominerais, de nomeac¢ao do governo
do Estado (art. 13, § 1.°).

O espirito unitarista do nosso federalismo ja estava presente em diversos
dispositivos desta Constitui¢do, como o que proibiu que os Estados adotassem, para funcdes
idénticas, denominagdo diferente da Constitui¢ao Federal (art. 19, I), uniformizando que to-
dos, por exemplo, tivessem que ter Tribunais de Justica ou ter seus Municipios governados
por Prefeitos etc. Essa simetria €, ainda hoje, muito criticada, porque cega o Estado a compre-
ensio dos desniveis socioecondmicos, ou mesmo das dimensoOes territoriais, dentre os entes
politicos federados, como veremos no préximo capitulo.

Fora os aspectos que dizem mais de perto com o Estado Federal, alguns ou-
tros aspectos também sao de se destacar: a) o reconhecimento do voto feminino (art. 108, ca-
put, constitucionalizando decisdo tomada na Revolugdo de 1930); b) a criacdo da Justica Fe-
deral; ¢) o Senado como 6rgao auxiliar da Camara dos Deputados (art. 22); d) a criagdo, ao
lado da representacdo politica tradicional, da representacdo classista, de inspiracdo fascista
(art. 23) e, e) ao lado da “classica declarag¢do de direitos e garantias individuais, inscreveu um
titulo sobre a ordem econdmica e social e outro sobre a familia, a educacdo e a cultura com

normas quase programaticas, sob a influéncia da Constituicdo alema de Weimar™’.

Como afirma JOSE AFONSO DA SILVA, foi “um documento de compro-
misso entre o liberalismo e o intervencionismo™’ , por isso mesmo marcado de indecisdes e
ambigiiidades, que somente foram solucionadas pela forca, num rompimento com a ordem
democratica®

Em sintese, relativamente ao pacto federativo a nova Constituicao (1.934)
enfraqueceu os Estados e fortaleceu os municipios através da especificagdo do conteudo da
autonomia municipal, nos temos do seu art. 13, que consignou a possibilidade de elei¢ao, di-
reta ou indireta, dos prefeitos e dos vereadores; a autorizagdo para organizar os servigos de
sua competéncia; e, sobretudo, a capacidade financeira e tributdria concedida aos municipios.
Contudo, a nosso ver, ndo se realizou efetivamente um federalismo cooperativo no Brasil,
pois em nenhum momento se impulsiona a cooperacao entre os entes federados, falta a Cons-
tituicdo de 1.934, aquele elemento estruturante da cooperagdo intergovernamental: o consen-
so/acordo sobre a oportunidade das decisdes discursivamente validadas.

Talvez por isso mesmo, essa ordem constitucional ndo tenha durado muito. Ja em
1935, esta Constituicdo teve trés Emendas, as quais previram a decretagdo de comocgao intes-
tina grave equiparada ao Estado de Guerra, com que viveu o pais do final de 1935 (quando
ocorreu a chamada Intentona Comunista), até o advento do Estado Novo.

57 SILVA, José Afonso da. op. cit., p. 82.

38 Op. cit., loc. cit.

% Cf. Paulo Bonavides e Paes de Andrade, Historia Constitucional do Brasil, S. Paulo: Editora Paz e Terra,
1989, p.p. 320-321. Celso Ribeiro Bastos, que também reconhece o extremo cardter compromssorio assumido
pelo Texto ante as miltiplas divergéncias que dividiam o conjunto de forcas politico-ideoldgicas da época (op.
cit., p. 111).
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Getilio Vargas, que havia sido eleito pela Constituinte para o primeiro quadriénio
presidencial deu um Golpe de Estado (um "autogolpe"®) e implantou a ditadura do Estado
Novo, em 1937, alegando “apoio das forcas armadas e cedendo as inspiracdes da opinido
nacional, umas e outras justificadamente apreensivas diante dos perigos que ameacam a nos-
sa unidade e da rapidez com que se vem processando a decomposicdo das nossas instituicoes
civis e polz’ticas”61. Veio, assim, a "Constituicao" de 10 de novembro de 1937, instrumento
que instituiu o Estado Novo que, por ter se inspirada na Constitui¢ao polonesa, ficou conheci-
da como polaca.

Para que se tenha no¢do do significado de tal Carta, leve-se em conta que em
suas disposi¢des transitorias era “declarado em todo o pais estado de emergéncia” (art. 186),
durante o qual “deixard de vigorar a Constituicdo nas partes indicadas pelo Presidente da
Repiiblica” (art. 171), situacdo que veio a ser modificada somente em 1945, com o fim do
regime. Além disso, o Presidente da Republica podia legislar sob a forma de decretos-lei (art.
13), prerrogativa que foi largamente utilizada.

A federacdo desapareceu, apesar de que, formalmente, a "Constitui¢do" afirmava
que o “Brasil é um Estado Federal” (art. 3.°). Os Estados foram governados por Intervento-
res, de nomeacdo do Presidente da Republica (art. 176), os quais assumiam “as fungcoes que,
pela sua Constituicdo, competirem ao Poder Executivo, ou as que, de acordo com as conve-
niéncias e necessidades de cada caso, lhe forem atribuidas pelo Presidente da Repiiblica”
(art. 9.°). Com as Assembléias dissolvidas, tais Interventores assumiam também fungdes legis-
lativas, no que eram auxiliados, a partir de abril de 1939%, por um Conselho Administrativo
nomeado pelo Presidente da Republica, sendo que, de suas decisdes, cabia recurso para o Pre-
sidente da Republica. Os Municipios, apesar de se prever a “escolha dos vereadores pelo su-
frdgio direto dos municipes” (art. 26, a), tinham o seu Prefeito nomeado pelo Governador
(rectius: Interventor) do Estado (art. 27). A Constitui¢ao de 1937 previa que seria submetida a
plebiscito (art. 187), o que nunca ocorreu, com isso os Estados nao puderam elaborar suas
Constituicdes. Sequer as bandeiras, escudos e armas dos Estados € Municipios eram permiti-
dos (art. 2.°).

Ainda, de acordo com o Cdédigo das Municipalidades (Decreto-Lei 1.202, de
8/4/39, modificado pelo de n° 5.511, de 21/5/43), arquitetado por Francisco Campos, se im-
plantou a estrutura de um Estado unitdrio com 6rgaos descentralizados nos Estados, e os pre-
feitos nomeados pelos Governadores administravam sem a colaboracdo de nenhum 6rgéo lo-
cal de representacdo popular.

Porém, € nesta Constitui¢do (1.937) que aparece pela primeira vez a figura
dos Consércios Publicos. Pelo texto do artigo 29~ daquele diploma se acendeu a possibilida-
de de os Municipios se agruparem, mediante a ado¢@o de personalidade juridica, para “insta-
lacdo, exploragdo e administracdo de servigos publicos comuns”. Para esse fim, caberia aos
Estados “regular as condi¢des em que tais agrupamentos poderiam constituir-se, bem como a

% Esta expressio ¢ a utilizada por AUGUSTO ZIMMERMANN, op. cit., pp. 319-320.

®! Preambulo da Constitui¢io de 10 de novembro de 1937.

% Decreto-lei n.° 1.202, de 8 de abril de 1939.

63 «Art. 29 — Os Municipios da mesma regido podem agrupar-se para a instalacio, exploracio e administragdo de
servicos publicos comuns. O agrupamento, assim constituido, serd dotado de personalidade juridica limitada a
seus fins. Pardgrafo tnico - Caberd aos Estados regular as condi¢cdes em que tais agrupamentos poderdo consti-
tuir-se, bem como a forma, de sua administragdo.”



31

forma de sua administragdao”. Lamentavelmente, a norma aparentemente permaneceu ineficaz,
pois ndo se tem noticia de nenhum consércio constituido naquela época.

Como apds-Guerra, houve o sopro de redemocratizacdo que atingiu também o
Brasil. Getilio Vargas baixou reforma constitucional®, estabelecendo elei¢des diretas para
Presidente da Reptiblica e para o Parlamento, fixando-as para 2 de dezembro de 1945. Em 29
de outubro do mesmo ano foi Vargas deposto do poder pelos Ministros Militares, “desconfia-
dos de que estaria ele tramando sua permanéncia no poder”®. Assumiu o governo o entio
Presidente do Supremo Tribunal Federal, o Ministro José Linhares, que baixou a Lei Consti-
tucional 13, de 12 de novembro de 1945, dispondo que os “representantes eleitos a 2 de de-
zembro de 1945 para a Camara dos Deputados e o Senado Federal reunir-se-ao no Distrito
Federal, sessenta dias apos as eleicoes, em Assembléia Constituinte, para votar, com poderes
ilimitados, a Constituicdo do Brasil 66,

O subseqiiente periodo democrético inaugurado pela Constituicdo de 1.946
reconstréi as bases de um federalismo cooperativo. Sob o ponto de vista do Estado Federal,
destaca-se de seu texto que: a) havia concentracdo de competéncias na Unido, especialmente
as legislativas (arroladas no art. 5.°, XV), com a previsao de que a competéncia legislativa da
Unido ndo excluisse a legislacdo estadual supletiva ou complementar (art. 6.°); b) revia uma
ampla lista de hipéteses de intervengdo federal nos Estados, todavia, condicionada muitas
vezes pela existéncia de lei federal autorizadora ou de requisicdo do Supremo Tribunal Fede-
ral (art. 7.° a 14); ¢) reconhecia a autonomia estadual, que podiam elaborar suas Constitui¢des,
e bem como, que aos Estados se reservam todos os poderes que, implicita ou explicitamente,
nao lhes sejam vedados pela Constitui¢do (art. 18, § 1.°), e d) a autonomia municipal foi as-
segurada, dispondo a Constitui¢do diretamente sobre: quando os Municipios podiam sofrer
intervencdo dos Estados (art. 23); previa a eleicdo dos Prefeitos e Vereadores (art. 28, I), com
excecdo dos das Capitais e os das estancias hidrominerais, quando beneficiadas pelo Estado
ou pela Unido (art. 28, § 1.°); e, ainda, atribuia ao Municipio diversas rendas tributdrias (art.
29, art. 20), inclusive que as decrete e arrecade (art. 28, II, a) e, bem como, que organize os
servicos publicos locais (art. 28, II, b).

Note-se que o conteido da autonomia municipal foi restabelecido aos pa-
droes de 1934. Por outro lado, a possibilidade de intervengao estadual foi restringida pela de-
fini¢do das hipdteses de cabimento na Constitui¢do federal. Além disso, a capacidade finan-
ceira e tributdria dos poderes locais ganhou reforco e, pelo fato de a autonomia municipal
permanecer como principio constitucional da Unido, a sua defesa judicidria conquistou a pro-
tecdo do Supremo Tribunal Federal, conforme ressalta HORTA, ao destacar o papel da Su-

prema Corte, naquele periodo, como “Tribunal da Federacdo’.®’

Ainda, relativamente ao Federalismo Fiscal, segundo Horta:

“A Constituicao de 1946, inaugurando os fundamentos do novo federalismo coo-
perativo, estabeleceu a distribuicio de percentual da arrecadacio federal do impos-
to Unico sobre produgdo, comércio, distribuicdo e consumo de lubrificantes e com-

%1 ei Constitucional n.° 9, de 28 de fevereiro de 1945.

% JOSE AFONSO DA SILVA, Curso, cit., p. 84.

% Observe-se aqui que se tratou de uma decisio politica, ndo propriamente de uma reforma constitucional pois
esta, como observa JOSE AFONSO DA SILVA, teve ter por fim manter a Constitui¢do reformada, ndo a substituir
(Curso, cit., p. 87, in fine).

8" HORTA. op. cit. p.629. Segundo o autor: “Naquele periodo de reconstitucionaliza¢io do Pais, quando se deve-
ria construir o novo edificio constitucional da Republica Federal, o Supremo Tribunal Federal destacou-se na
fun¢do revisora das Constitui¢des estaduais, de modo particular, pela energia que colocou na fungio protetora da
autonomia municipal.”



32

bustiveis liquidos e gasosos (art. 15, § 2.°), para os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, e a percentual do imposto de renda para os Municipios (art. 15, § 4.°),
processo de distribuicdo que a Emenda Constitucional n. 18, de 1 de dezembro de
1965, ampliou consideravelmente, criando os fundos de Participacdo dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios (art. 21)7%

Os anos que se seguiram foram marcados pelo esfor¢co do Governo Federal
de desenvolver uma politica de desenvolvimento regional. Isso porque, ja nos anos quarenta,
as disparidades econdmicas regionais do Brasil eram gritantes. O nordeste concentrava a po-
breza e o Sudeste a riqueza, reflexo do processo de desenvolvimento industrial concentrado
da era Vargas. Neste contexto, destaca-se a criacdo da Superintendéncia do Plano de Valori-
zacdo Econdmica da Amazonia e a Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste — SU-
DENE, ambas com o objetivo de consolidar uma politica de desenvolvimento para as respec-
tivas regides. Além disso, é importante registrar a criacdo de Brasilia, que promoveu um im-
portante remanejamento populacional para a regido Centro-Oeste do pais.

O Estado Social intervencionista operava mudancas fortes no federalismo,
seguindo o mesmo fendmeno do Welfare State que levou a centralizacio na federagao norte-
americana, pois o modelo federativo cooperativo se apresentava como a melhor forma de a-
tender as exigéncias do projeto nacional-desenvolvimentista desta época.

Contudo, a implementag¢do desse projeto ndo deu sem resisténcias, especi-
almente por parte das elites regionais que sempre dominaram o cendrio politico nacional. O
melhor exemplo disso foi o fracasso do Plano Trienal, elaborado por Celso Furtado, entao
ministro do planejamento do Governo de Jodo Goulart (Jango), que entre outras medidas pro-
pugnava por uma Reforma Agraria.

A gota d’agua foi a decis@o de Jango de realizar as chamadas reformas de
base por meio de decretos-leis, burlando dessa forma o Congresso Nacional (nos dois primei-
ros decretos-leis foram declaradas desapropridveis as propriedades rurais ndo utilizadas). Se-
gundo BAGGIO, a reac@o se deu com a conservadora “Marcha da Familia com Deus pela
Liberdade”, que reuniu mais de 500 mil em Sdo Paulo. “Neste contexto, o préximo passo se-
ria caminhar ruma a ‘purificacdo’ com o golpe militar, em 31.03.1964, empurrando o pais ao
mais longo periodo autoritdrio de sua histéria.”®

Assim, o periodo do Federalismo Cooperativo deste periodo € sobrestado
pelo regime militar instaurado em 1.964, acabando por se deformar em um centralismo usur-
pador da autonomia dos Estados-membros, caracterizando o que ZIMMERMANN denomina
de federalismo orgﬁnicom.

% HORTA. Raul Machado. Tendéncias do Federalismo Brasileiro, in Revista de Direito Publico, n° 09

% BAGGIO, op. cit., p.102.
"0 ZIMMERMANN. Segundo o autor, no federalismo organico: “As leis estaduais acabam entdo sem relevancia

alguma, subordinadas que estdo ao principio sufocante da hierarquizaciio das normas juridicas. Assim, transfor-
ma-se a autonomia estadual nesta espécie de principio desmoralizado, assitindo-se, ademais, a marcha centrali-
zadora que pde termos finais as vantagens democréticas da descentralizacdo politica.” [ZIMMERMANN, Au-
gusto, Teoria Geral do Federalismo Democratico, 2° ed., Lumen juris Editora. p. 65.]
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1.4.3. Federalismo Organico da Ditadura Militar

O Regime Militar foi um periodo de muito autoritarismo e contradi¢des politicas.
O instrumento juridico que o fixa é o Ato Institucional 1, de 9 de abril de 1964, subscrito pe-
los Comandos em Chefe do Exército, Marinha e Aerondutica, que arrogava a "Revolucdo" o
Poder Constituinte mas, apesar disso, "mantendo" a Constituicdo de 1946, com alteracdes
definidas pelo préprio Al- 1, como ficou conhecido.

De acordo com BAGGIO, os militares ndo pretendia tornar explicito o autorita-
rismo do regime porque eles contavam com o fundamental apoio dos governadores, especial-
mente de Carlos Lacerda, da Guanabara; Ademar de Barros, de Sdo Paulo e Magalhdes Pinto
de Minas Gerais’'. Assim, “o Al-1 ndo cancelou as eleicdes diretas para governador em 1965,
o Congresso Nacional e as Assembléias Legislativas ndo foram fechados e, dentre outras coi-
sas, foram chamadas eleicdes indiretas para a Presidéncia.” 72

Contudo, depois da derrota dos militares, nas eleicdes diretas para governadores,
veio o Al -2, de 27 de outubro de 1965, que modificou a Constitui¢do de 1946 em vdrios pon-
tos, entre eles, extinguiu os partidos politicos e permitiu a criagdo de outros, subordinados a
nova legislacdo. O Al- 3 estendeu a eleicdo indireta aos Estados e estabeleceu que, com exce-
cdo dos Prefeitos das Capitais dos Estados, que passaram a ser eleitos por meio da Emenda a
Constitui¢do 12, de 8 de abril de 1965, os demais continuariam a ser eleitos diretamente, ad-
mitindo-se as sublegendas, ou seja, mais de um candidato por partido, dentro do qual os votos
se somam, elegendo, dentre os do partido, aquele com maior nimero de votos (art. 4.°). O Al-
4, de 7 de dezembro, convocou extraordinariamente o Congresso Nacional que havia sido
fechado, para regular como se daria o processo constituinte, fixando inclusive o dia de pro-
mulgacao da nova Constitui¢do (24 de janeiro de 1.967 ).

Na data marcada veio a lume a Constitui¢cdo de 1967, e, nos termos que previa
(art. 189), entrou em vigor em 15 de marco, inicio de mandato de novo Presidente da Repu-
blica, "eleito" indiretamente, Marechal Artur da Costa e Silva. De seu texto destaca-se que: a)
centralizava na Unido grande nimero de competéncias, especialmente legislativas (art. 8.°);
b) possuia lista de competéncias materiais (art. 8.° incisos I a XVI) e legislativas (art. 8.°,
XVII, alienas a a v), muitas delas limitadas ao estabelecimento de normas gerais; c) previa
que cabia aos Estados todos os poderes nao conferidos por esta Constitui¢do a Unido ou aos
Municipios; d) instituia um sistema tributario que fazia com que os Estados e Municipios
tivessem grande dependéncia da Unido; e) previa que os Prefeitos das Capitais, estancias hi-
drominerais e Municipios declarados de "seguranca nacional" seriam nomeados, dependendo
a nomeacdo dos dois primeiros da Assembléia Legislativa e, do ultimo, do Presidente da Re-
publica

Verifica-se que, assim, uma total deterioragdo da autonomia dos governos
subnacionais. Relativamente a autonomia municipal, mais uma vez a eletividade dos munici-
pios ficou limitada. Por sua vez, os casos de intervencdo do Estado no Municipio foram am-
pliados. Quanto a representacdo parlamentar do Municipio, o nimero de vereadores ficou
limitado a vinte e um, proporcionalmente ao eleitorado local.

! Esse episédio mostra bem como as elites politicas regionais, concentradas no sudeste, sempre se mantiveram
no poder e como a democracia para elas tinha uma valor meramente instrumental e retérico. [ver ABRUCCIO.
Fernando Luiz. (Os descaminhos da Democracia, mar./abr. 1999)]

2 BAGGIO. op. cit. 102.
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Todavia o dispositivo que mais conflitava com forma federal de Estado era
0 que previa que “a criacdo de novos Estados e Territérios dependerd de lei complementar”
(art. 3.°). De fato, como leciona ZIMMERMANN, “diferindo o Estado federal dos demais
estados unitdrios exatamente pela caracteristica basica da descentralizacdo politica, sobeja-
mente realcada pela autonomia legislativa das unidades federativas, é de se admirar que a
propria integridade territorial e, quicd, a prépria existéncias das préprias, pudessem ser amea-
cadas pela vontade exclusiva do poder central”’

Com a Emenda Constitucional 1/6974, o impacto deste novo texto foi ainda
mais centralizador, tanto do ponto de vista horizontal como vertical da distribui¢do do poder.
De tal Carta, destaca-se: a) a mudanca do nome da Constitui¢do que, contraditoriamente a sua
concepcdo centralizadora, passa a ser designada como Constitui¢do da Republica Federativa
do Brasil e ndo, como era em 1967, Constitui¢do do Brasil; b) a manutenc¢do de uma lista de
competéncias materiais da Unido (art. 8.°, [ a XVI) e legislativas (art. 8.°, XVII); ¢) que dispds
sobre a fiscalizacdo financeira e orcamentdria dos Municipios (acrescentando o art. 16); e d)
que previu a hipétese de intervencao federal para coibir corrup¢io no poder publico estadual.

O art. 3.° da Constitui¢do de 1967, que permitia que lei complementar crias-
se novos Estados, permaneceu intacto, a ameacar o federalismo brasileiro, assemelhando-o a
um Estado unitario descentralizado. E assim se deu que, através da Lei Complementar n° 20,
de 1° julho de 1974, sem qualquer consulta ao povo fluminense ou carioca, foi feita a fusao do

Estado da Guanabara com o Rio de Janeiro”>.

Mesmo neste contexto extremamente centralizador, as préticas “coronelis-
tas” da Republica Velha continuaram vigentes, o que obrigou o Governo militar a ter de ne-
gociar com as elites estaduais. De acordo com ABRUCCIO, “isso se explica pela manutencao
de eleicdes para cargos de fundamental importancia para a carreira dos grupos politicos lo-
cais. O regime militar criou uma situacao paradoxal, com a vigéncia de instrumentos autorita-

, . L. 76
rios ao lado de mecanismos democraticos”.

Como explica BAGGIO, “o regime militar comecou a entrar em decadéncia
com a crise do fendbmeno chamado ‘milagre econdmico’, que, por cerca de cinco anos, conse-
guiu fazer o pais desenvolver-se economicamente [...] No entanto, a politica econdmica que
propor7c7:ion0u esse crescimento baseava-se nos mecanismos cruéis do capitalismo selva-
gem”.

7 ZIMMERMANN, AUGUSTO, op. cit., p. 326.

" “Teérica e tecnicamente, ndo se tratou de emenda, mas de nova Constituicdo. A emenda s serviu como meca-
nismo de outorga, uma vez que verdadeiramente se promulgou texto integralmente reformulado, a comecar pela
denominacio que se lhe deu: Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, enquanto a de 1967 se chamava
apenas Constituicdo do Brasil. [SILVA, José Afonso. Curso de direito Constitucional positivo. Sdo Paulo: Ma-
lheiros, 1997. p.88.]

7 ZIMMERMANN, op. cit., p. 326

76 ABRUCCIO, Fernando Luiz. (Os descaminhos da Democracia, mar./abr. 1999) in Quem es ti Federagdo?
Publicacdo da Comissdo Nacional para as Comemoragdes do V Centendrio de Descobrimento do Brasil. Sdo
Paulo, ano 1 — n°® 2- mar./abr. 1999

" BAGGIO, op. cit. 105.



35

1.4.4. A redemocratizacao do Brasil

Em face da crise econdmica vivida pelo pais, a oposi¢do crescia elegendo
diversos parlamentares nas eleicoes de 1974 e nas elei¢cdes municipais de 1976. Em 1977,
vem o famoso "pacote de abril", em que, apés se decretar o recesso parlamentar, o Presidente
da Republica se arroga o poder de Emendar a Constitui¢do (com base no Al 5, pela ultima vez
utilizado para modificar texto constitucional), baixando as Emendas 7, de 13 de abril, e 8, de
14 de abril. Dentre as medidas, fixou novo nimero, maximo e minimo, de deputados por Es-
tados, estipulou que um dos trés senadores de cada unidade federada seria eleito indiretamente
pela Assembléia Legislativa correspondente, e aumentou o mandato do Presidente da Repu-
blica para seis anos.

Contudo, a incapacidade dos militares de contornar politicamente a crise sO
fez agrava-la, tratava-se do proprio esgotamento do projeto de Estado nacional-
desenvolvimentista, que ndo conseguia mais aglutinar os interesses das elites regionais que o
sustentavam.

Em vao os militares tentaram dirigir o processo de abertura politica como
forma de recuperar o comando da situagdo. A Emenda 15, de 19 de novembro de 1980, resta-
beleceu as eleicdes diretas para Governador do Estado e Senador da Republica. Porém, em
1982, a oposic¢ao saiu vitoriosa em diversos Estados brasileiros, inclusive os de maior popula-
cdo, dando ampla legitimidade a atuagdo politica dos governadores que se utilizaram da ma-
quina estatal para recuperarem sua autonomia politica, financeira e administrativa.

Conforme analise de ABRUCCIO:

“Os grandes erros dos militares foram ndo ter criado um partido verdadeiramente
nacional, capaz de aglutinar de forma consistente as elites regionais, e, principal-
mente, ndo ter mudado a légica oligdrquica e ndo republicana do sistema politico
estadual. Também pudera: o instrumento centralizador autoritdrio ndo era o mais
adequado para isso. Mas se abriram as portas da redemocratizagdo, trazendo espe-
rang%s quanto a criacdo de nova relacdo entre federalismo e democracia no Bra-
sil.”

Em 1984, com o forte apoio dos governadores, ocorreu 0 maior movimento
popular que o Brasil ja assistiu. Milhares de pessoas tomaram as ruas na famosa campanha
pelas elei¢cdes diretas para Presidente da Republica (Campanha das Diretas). A a¢do dos mo-
vimentos sociais nesta época veio a se refletir na elabora¢do da nova Constituicao, principal-
mente no titulo dos direitos sociais, como vamos adiante verificar.

O regime militar chegava ao seu crepusculo e, numa transacao politica, por
via indireta, nos moldes da Carta de 1969, elegeu-se Tancredo Neves para Presidente, tendo
José Sarney como Vice. Enfermo as vésperas, Tancredo ndo tomou posse, assim José Sarney
assumiu a Presidéncia da Republica, em 15 de marco de 1985, cargo que hd 21 anos ndo era
ocupado por um civil.

® ABRUCCIO. Op. cit. p. 18.
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Porém, ao contrario do que se poderia pensar, as elites regionais, tanto as
agrarias como as industriais, ndo diminuiram seu poder politico apds a abertura democratica,
na verdade trataram de permanecer no poder através de um novo pacto, representado pela
candidatura de Tancredo Neves/ José Sarney, e muito presente nos debates politicos acerca da
descentralizac@o. Por ora ndo vamos aprofundar esse assunto, que € essencialmente o objeto
do nosso préximo capitulo.

Assim, dando seqii€ncia ao processo de descentralizacdo do poder politico,
a Emenda 25, de 15 de maio de 1985, restabeleceu as elei¢des diretas para Prefeito nas Capi-
tais de Estado e outros municipios, alterando o § 1.° do art. 15 da Carta de 1969, realizando-se
eleicdes em novembro de 1985.

A Emenda 26, de 27 de novembro de 1985, convocou a Assembléia Consti-
tuinte, nestes termos:

“Art. 1.° - Os Membros da Camara dos Deputados e do Senado Federal reunir-se-
do, unicameralmente, em Assembléia Nacional Constituinte, livre e soberana, no
dia 1.° de fevereiro de 1987, na sede do Congresso Nacional.

Art. 2.° - O Presidente do Supremo Tribunal Federal instalard a Assembléia Nacio-
nal Constituinte e dirigird a sessdo de elei¢do de seu Presidente.

Art. 3.° - A Constituicdo serd promulgada depois da aprovagdo de seu texto, em
dois turnos de discussdo e votagdo, pela maioria absoluta dos Membros da Assem-
bléia Nacional Constituinte.”

Como se v€, em 1986, foram eleitos deputados e senadores a quem se con-
cedeu poderes constituintes. Tal fato foi muito criticado a época porque, mais uma vez, trata-
va-se de um Congresso com poderes constituintes, € ndo de uma Assembléia Nacional Consti-
tuinte, convocada exclusivamente para esse fim”.

A Emenda 27, de 28 de novembro de 1985, ja havendo convocacdo de
Constituinte, ndo espera por ela e altera o art. 25 da Carta de 1969, destinando 14% dos im-
postos federais para o Fundo de Participacdo dos Estados (antes era 9%) e outros 17% para o
Fundo de Participacdo dos Municipios (antes, também de 9%).

Diante desse contexto, em 1.° de fevereiro de 1987, sob a presidéncia do
Ministro José Carlos Moreira Alves, entdo Presidente do Supremo Tribunal Federal, instalou-
se 0 Congresso Constituinte, que elaborou a vigente Constituicdo, promulgada no dia 05 de
outubro de 1988, pelo Presidente do Congresso Constituinte, Deputado Ulisses Guimaraes,
que em seu discurso a batiza como “Constituicdo Cidada”.

7 SILVA, JOSE AFONSO. “ ao convocar os membros da Camara dos Deputados e do Senado Federal, a rigor, o
que se fez foi convocar, ndo uma Assembléia Nacional Constituinte, mas um Congresso Constituinte (Curso, cit.,
p- 89).
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Importa observar que, mesmo neste periodo ditatorial, onde a federagao es-
teve mais ameacada, as pressoes dos Estados e Municipios na defesa da autonomia que lhes
era negada, e, a ocupagdo crescente destes espagos politicos por opositores do regime militar
gerou um crescente acimulo de forcas que muito contribuiu para a restauracdo democratica.
Vemos assim que, “mesmo sob as mais fortes pressoes, o federalismo colaborou na derrocada
do regime autoritario, criando-lhe fissuras por onde se imiscuiram as forcas que acabariam

por fazé-lo ruir”®.

O projeto constitucional de 1988, que serd detalhadamente analisado no
préoximo capitulo, restabelece o modelo do federalismo cooperativo no Brasil, através do esta-
belecimento de um arranjo complexo de competéncias exclusivas, privativas, comuns € con-
correntes, entre os entes federativos. E protege a autonomia municipal como autonomia fede-
rativag,lno art. 18, caput, da Constituicao, ao equiparar o Municipio aos demais entes da Fede-
racao- .

A chamada “Constituicdo Cidada” também repactua a relacio entre o Esta-
do e a sociedade, colocando na agenda politica os temas da participacdo e do controle social, e
promove um novo sistema de protecdo social, sob a forma de politicas sociais de acesso uni-
versal e gratuito. Nesse sentido, ela carrega consigo uma promessa democratica, ainda nao
plenamente realizada, e para a qual o instrumento dos consércios publicos pode muito contri-
buir, como procuraremos demonstrar no préximo capitulo.

1.4.5. O neo federalismo brasileiro

Antes, entretanto, merece breve registro, ainda neste capitulo, de que forma
o movimento que ficou conhecido nos Estados Unidos como “New federalism”, e que repre-
sentou a re- descentralizacdo de competéncias para os entes federados e a privatizacdo dos
servicos publicos, influenciou o modelo brasileiro.

Para essa andlise, a primeira premissa que deve ser afastada € a idéia de que
a alternancia entre periodos de centralizacdo e de descentralizagdo na histéria do Brasil esta
freqlientemente associada a periodos de autoritarismo e de avangos democraticos, respectiva-
mente.

Ora, o raciocinio, demasiado singelo, € insuficiente para explicar a atual
configuragdo do modelo federativo brasileiro, que sofre nitida influencia do neo-federalismo,
e bem assim a oscilac@o entre abertura e encerramento que o distingue, uma vez que inexiste a
presumida regularidade nesse movimento.

Partindo desse pressuposto, EDUARDO KUGELMAS analisa a conjuntura

nacional das ultimas décadas para a qual, segundo entende, converge aspectos ‘re-
centralizadores e descentralizadores”. Na expressao do autor:

% RIBEIRO Wladimir Antonio. Op.cit. p. 125
81 Art. 18 A organizagio politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Es-
tados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autdbnomos, nos termos desta Constitui¢do.
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“Se hd um movimento pendular, ndo h4 simetria neste movimento. Nem o
Estado Novo chega a destruir a estrutura federativa, nem a Constituicdo de
1946 abala o reforco do governo central e sua ampliacdo de atribuigdes.
Mais perto do momento atual, o regime autoritdrio controlou ferreamente os
niveis subnacionais de poder, principalmente através das elei¢cdes indiretas
para os governos estaduais e da centralizacdo fiscal, por outro lado ndo ex-
cluiu as elites politicas regionais do pacto de dominacdo e manteve em boa
medida as atribuicdes administrativas das esferas subnacionais. A célebre
metéafora [da sistole / didstole, que simboliza 0 movimento de contracio e de
descontragcdo do sistema] pode induzir a crenca de uma anulacdo completa
dos mecanismos institucionais anteriores a cada movimento pendular, quan-
do o que de fato ocorre é uma constante redefinicao do padrdo de relaciona-
mento entre as esferas, através de uma dindmica de aperto / afrouxamento de
controles politicos e fiscais.”®*

Fato inusitado no processo de democratizacdo foi a realizacdo de elei¢des
diretas na esfera estadual antes de a mesma conquista materializar-se no plano nacional. Na
avaliacdo de KUGELMAS, criou-se no pais uma situacdo de “diarquia” (coexisténcia de duas
fontes de legitimacdo), o Governo federal, de um lado, e os governadores, de outro, pois todos
estes, em bloco, € ndo apenas os eleitos pela oposicao, passam a atuar como agentes politicos
de especial relevancia, demonstrando a capacidade de articulacdo e de administracio mesmo
em face da ditadura militar®.

A nova forga politica nao tardou a dar sinais de sua influéncia. A minuciosa
andlise do autor revela os ganhos experimentados pelos chamados governos subnacionais,
tanto no que concerne a sua participacdo na receita tributdria®*, como em termos de prestigio e
de poder de manobra, exercidos sobre as respectivas bancadas no Congresso Nacional, mercé
da notoria debilidade do sistema partidario e do relativo enfraquecimento do Executivo nacio-
nal, no governo de José Sarney.®

A idéia que associa descentralizagdo e democracia iria fortalecer-se durante
todo o periodo de abertura politica, o que influenciou sobremaneira os debates do Congresso
Constituinte, eleito em 1986 em pleito simultaneo a escolha dos novos governadores. Durante
essas discussoes, a despeito de algumas divergéncias, todos os Estados convergiram na pre-
tensdo de ver ampliados os seus recursos fiscais. O resultado foi a ado¢ao de um modelo fede-
rativo notavelmente descentralizado, marcado pelo fenémeno que ABRUCIO denominou o
“ultrapresidencialismo estadual”.®

A estratégia para aumentar recursos e poder politico em maos dos governos
estaduais e municipais consistiu em enfraquecer o governo central. Desse modo, o modelo de
descentralizacdo, vitorioso ao final do processo constituinte, nasceu antes de uma reacao dos

2 KUGELMAS. Eduardo. A evolugio recente do regime federativo no Brasil’. In: HOFMEISTER, Wilhelm e
gARNEIRO, José Mdrio Brasiliense (Orgs.). Federalismo na Alemanha e no Brasil. p.33-34

Ibdem.
% Em 1983, por meio da EC 23 (Emenda Passos Porto), elevaram-se os percentuais dos Fundos de Participacio e
modificaram-se os critérios de cédlculo dos repasses em beneficio dos governos subnacionais, de tal sorte que,
entre este periodo e o ano de 1988, inverteu-se a tendéncia de duas décadas anteriores, com o decréscimo da
participag@o da Unido no total da receita disponivel, que passa de 69,8% a 60,1%. [KUGELMAS, Eduardo. op.
cit. p. 35]
% Ibidem, mesma péagina.
% ABRUCIO, Fernando Luis. Os bardes da federagdo: os governadores e a redemocratizago brasileira. p.91-108
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governos intermedidrios e locais contra os excessivos poderes da Unido, do que de uma acdo
politica concertada para a distribui¢ao planejada de atribui¢des e de vantagens.

Essa tendéncia a robustido dos poderes estaduais, no entanto, é revertida em
1994, com a eleicdo de Fernando Henrique Cardoso (FHC) para a Presidéncia da Republica.
De inicio porque, pela primeira vez na histéria da redemocratizacdo, o pleito presidencial foi
concomitante ao proporcional, vinculando os compromissos politicos dos novos congressistas
a plataforma eleitoral do candidato majoritario vitorioso. Além disso, varios aliados de Cardo-
so foram eleitos para os governos estaduais, destacadamente nos Estados de Sao Paulo (Mério
Covas), do Rio de Janeiro (Marcello Alencar) e de Minas Gerais (Eduardo Azeredo), sendo
que o sucesso dos novos governadores peessedebistas estava estreitamente ligado ao plano
nacional de estabilizacdo econdmica, cujo €xito conferia enorme legitimidade politica e social
ao Presidente da Reptblica. Depois, a melhoria das condi¢gdes financeiras da Unido em oposi-
cdo a crise dos Estados contribuiu para o fortalecimento do poder central em detrimento do
poder dos governadores. Nessas circunstancias, as reformas propostas pelo primeiro, com
impacto na estrutura federativa, foram amplamente facilitadas.

Para sustentar o ajuste fiscal e obter receitas primadrias superiores ao cresci-
mento dos gastos do governo federal, o Governo FHC concentrou novamente a arrecadacao
tributdria nas maos da Unido, especialmente pela criagdo de contribui¢des sociais ndo parti-
lhadas com estados e municipios. O ajuste fiscal ndo se limitou ao esforco da Unido, estados
e municipios também foram compelidos a fazer sua parte, através dos acordos de renegocia-
cdo da divida, nos quais a Unido assumiu e refinanciou as dividas dos governos estaduais e
dos muncipios de Sdo Paulo e Rio de Janeiro, por aproximadamente 30 anos. 87

Com a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), instituida pela Lei Comple-
mentar 101, de 2000, o controle da Unido sobre o ajuste das contas estaduais € municipais
ganhou significativo reforco. Por esta lei, em franco desrespeito a matriz constitucional, o
Governo Federal priorizou os superdvits primdrios, em prejuizo das prestagdes positivas da
Uniao, Estados e Municipios, como garantidores do exercicio dos direitos individuais, sociais,
coletivos e difusos assegurados na Constitui¢do Cidada.

Portanto, a evidencia se vé a influencia do neo-federalismo no novo modelo
federativo brasileiro durante os anos do Governo FHC. Ao propor uma agenda de descentrali-
zacdo das politicas publicas para o ambito local, sobretudo das politicas sociais de educacdo,
saude e assisténcia social, mas simultaneamente a re-centralizagdo as receitas publicas tributa-
rias nas maos da Unido para a promocao do ajuste fiscal, o Presidente Fernando Henrique
Cardozo, cumpriu a agenda internacional da Reforma do Estado, em defesa de um Estado
minimo, mais regulador € menos intervencionista.

Os resultados desse processo de descentralizagao sdo, em todo mundo, mui-
to questionados, pois nem todos os Estados-membros e, na sua maioria, os Municipios, t€ém a
infra-estrutura necessdria para atuar com eficiéncia na realiza¢do dos programas sociais. Nes-
se aspecto, mais uma vez, destacamos a importancia dos consdrcios publicos que, através da
associacdo dos entes federados, permite a criacao de escalas econdmicas adequadas a presta-

87 SILVA, Fernando Antonio Resende da. O dilema fiscal: remendar ou reformar? / Fernando Resende, Fabricio
Oliveira, Erika Araujo — Rio de Janeiro: Editora FGV, 2007. p. 58.
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cdo dos servigos, sem comprometer o processo de descentralizacdo de competéncias para o
ambito local.

Seguindo o movimento pendular, no Governo Lula, desde 2003, essa ten-
déncia de concentracdo da arrecadacdo na esfera federal comeca a se reverter. Nesse sentido,
estdo sendo empreendidas diversas mudangas na legislacdo brasileira com a finalidade de au-
mentar as transferéncias de recursos para os governos subnacionais, sobretudo para os muni-
cipios, bem como para melhorar suas potencialidades de arrecadacdo préprias como vermos
no préoximo capitulo.
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CAPITULO 1I

A FEDERACAO TRINA: CONFLITOS E POTENCIALIDADES

“A crise do Estado nacional desenvolvimentista e as reformas liberalizantes
nos anos 90 ameacam, no Brasil, algumas das bases sobre as quais se tem assentado a Fede-
racdo, que sofre a falta de perspectivas abrangentes para poder se reestruturar”

Rui de Brito Alvares Affonso, in Quem és tu, Federacdo?

Publicagcdo da Comissdo Nacional para as comemoracdes do V Centendrio do Descobrimento
do Brasil, 1999.
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CAPITULO 1I
A FEDERACAO TRINA: CONFLITOS E POTENCIALIDADES

SuMArio: 2.1 O ESTADO FEDERAL 2.1.1 FEDERACAO E CONFEDERACAO;
2.1.2 FEDERACAO E DESCENTRALIZACAO; 2.1.3 PARTICIPACAO E AUTONOMIA;
2.2 A FEDERACAO TRINA. 2.2.1 0 MODELO CONSTITUCIONAL DE 1988;
2.2.2 A DIVERGENCIA DOUTRINARIA 2.3 O PROCESSO DE DESCENTRALI-
ZACAO NO BRASIL 2.3.1 O PERFIL DOS MUNICIPIOS BRASILEIROS. 2.3.2. CRi-
TICAS A DESCENTRALIZACAO BRASILEIRA 2.3.3. A GUISA DE CONCLUSAO 2.4 A
COMPLEXIDADE DE UMA FEDERACAO TRINA.

Como vimos no capitulo anterior, o Federalismo, herdeiro da experiéncia
americana inaugurada na Convenc¢do de Filadélfia, em 1787, ganhou espaco como forma de
Estado em contraposicdo ao modelo unitdrio e, ao longo do tempo, vem sofrendo inimeras
adaptacdes em razdo das caracteristicas historicas do paifs e interesses econdmicos e politicos
em questdo. Do mesmo modo, o modelo constitucional brasileiro e em especial a autonomia
dos Municipios sofreu variagcdo sensivel em seus desdobramentos administrativo, financeiro e
politico, ao longo da histéria do Brasil.

A Constitui¢do de 1988 trouxe elementos inteiramente novos de reconfigu-
racdo do federalismo, apresentando um arranjo nominal sui generis no tocante ao Municipio,
o que, antes de pacificar os entendimentos nos dominios tedricos da matéria, vem alimentando
polémicas no ambito da doutrina patria e das principais federa¢cdes do mundo, como Canada,
Austrélia, México, Austria, Alemanha, Venezuela, dentre outras, que ndo qualificam o Muni-
cipio como ente federativo™.

No presente Capitulo vamos analisar o conceito de Estado Federal e o mo-
delo federativo brasileiro, com o objetivo de verificar se esse modelo tridimensional se consti-
tui como uma Federagdo, na acepcao juridica do termo. Avaliaremos ainda as conseqiiéncias
do intenso processo de descentralizacdo promovido pela Constituicdo de 1988, analise esta
que nos levard a compreender a importincia dos consércios publicos como instrumento de
coordenagdo de cooperagdo federativa do processo de descentralizacdo.

2.1. O ESTADO FEDERAL

Construir uma definicao juridica para Estado Federal ndo € tarefa simples,
em razao das inimeras experiéncias federativas no mundo e sua constante evolucgao histdrica,
como demonstrada no primeiro capitulo desse estudo. Porém, em qualquer dicionario juridico
podemos encontrar uma defini¢do parecida com essa:

% HORTA. Estudos de direito constitucional. p. 601- 602.
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FEDERACAO. Derivado do latim foederatio, de foederare (unir, legar por
alianga), é empregado na técnica do Direito Publico, como a unido indisso-
luvelmente instituida por Estados independentes ou da mesma nacionalida-
de para a formagdo de uma soé entidade soberana. Na federacdo, embora
ndo se evidencie um regime unitdrio, hd um laco de unidade entre as diver-
sas coletividades federadas, de modo a mostrd-las, em suas relacoes inter-
nacionais e mesmo em certos fatos de ordem interna, como um Estado tini-
co. Hd, assim, um so6 Estado soberano, embora se indiquem as subunidades
federadas, senhoras de uma autonomia administrativa, referente a gestdo
de seus negocios dentro dos limites jurisdicionais que lhes sdo atribuidos.”’

2.1.1. Federacao e Confederacao

Talvez a forma mais prética de definir uma Federacdo € indicar o que ela
ndo €. Nesse sentido, a primeira importante diferenciacdo deve ser estabelecida entre Federa-
cdo e Confederacgdo.

Leciona MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO, que “no Brasil, a
expressdo Federacdo é entendida como significando a forma federal de Estado, o Estado Fe-
deral. Esse uso nao € rigorosamente correto. A Federacdo é um género que compreende, além

do Estado Federal, a Confederagao de Estados”.””

Também na doutrina alienigena ndo € incomum encontrarmos o uso destas
expressoes no mesmo sentido. KARL LOEWNESTEIN, ao distinguir Confederacao de Fede-
racdo, explica:

“(...) o Estado-central ou "Federacdo" tem uma prépria soberania estrita-
mente separada da soberania dos Estados-membros, estando esta udltima
completamente limitada por aquela. O Estado-central exerce através de seus
proprios detentores do poder - os 6rgios "federais" - um dominio direto so-
bre os cidaddos de todo o territério nacional, sem intervencao dos Estados-
membros. A distribuicdo de competéncias entre o Estado-central e os Esta-
dos-membros se faz de maneira que permita o funcionamento do Estado fe-
deral independentemente dos Estados-membros e, por outro lado, outorga a
estes ultimos um grau de independéncia frente ao Estado-central, que apare-
ce como desejdvel para a continuacio da personalidade estatal das regides. E
finalmente: os fundamentos essenciais das relacdes federais estdo fixados em
um documento constitucional formal”.”"

Assim, procurando evitar confundir as acep¢des de género e espécie, vamos
nos referir adiante, preferencialmente, ao conceito de Estado Federal.

89 SILVA, De Placido e. Vocabuldrio Juridico. Atualizadores: Nagib Slaibi e Glducia Carvalho. Rio de Janeiro:
Forense, 2006. p. 606.

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O Curso de Direito Constitucional, 26 ed., S. Paulo: Saraiva,
1999, p. 137.

ot LOEWNESTEIN, Karl Teoria de la Constituicién, trad. cast. de Alfredo Gallego Anabitarte, Barcelona: Ariel,
1980, pp. 356-357.
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Nesses termos, pode-se dizer que, majoritariamente, na doutrina encontra-
mos a seguinte distin¢do: a Confederacdo nasce de um pacto, de carater contratual, mantendo
a possibilidade de adesdao ou ndo a certos topicos pactuados pelos Entes integrantes, preser-
vando a soberania de cada participante. O que ndo ocorre no Estado Federal, que € disciplina-
do e ordenado por uma Constituicdo, onde apenas a Unido possui soberania, enquanto, os de-
mais entes possuem autonomia.

2.1.2 Federacao e Descentralizacao

Outra importante distin¢c@o a ser feita diz respeito aos processos de descen-
tralizacdo. Estados unitdrios podem ser descentralizados, portanto, Federacao e descentraliza-
¢do ndo sdo a mesma coisa, ainda que a primeira ndo exista sem a segunda.

Segundo HANS KELSEN:

“os estados unitdrios, quando divididos em provincias autbnomas, se dife-
renciam dos federais pelo grau de descentralizacdo. Nesses tltimos, existem
duas ordens juridicas: a central, vélida por todo o territério nacional, e as lo-
cais, vélidas somente no territorio dos Estados-membros. O que caracteriza o
Estado Federal € a reparticdo de competéncias entre a Unido (poder central)
e os Estados (poder local) estabelecida na Constitui¢do Federal, que deve ga-
rantir a possibilidade dos Estados participarem da formacao da ordem juridi-
ca central e a existéncia de 6rgdo judicidrio de cipula cagaz de garantir o
primado do Pacto Federativo estabelecido na Constitui¢do.” 2

AFONSO ARINOS acrescenta, "a forma de descentralizagao colimada e re-
presentada pelo Estado federal tem, como mais importante caracteristica, a de ser uma descen-
tralizacdo politica e nao somente administrativa. A descentralizagc@o politica tem como conse-
qiiéncia a autonomia, isto €, a capacidade de auto-organizacdo da entidade componente, den-
tro dos limites da competéncia que lhe é assegurada pela Constituicdo federal.”””

Nesse sentido, JOSE AFONSO DA SILVA afirma que:

"houve muita discussdo sobre a natureza juridica do Estado federal, mas, ho-
je, ja estd definido que o Estado federal, o todo, como pessoa reconhecida
pelo Direito internacional, € o tnico titular da soberania, considerada poder
supremo consistente na capacidade de autoderteminacdo. Os Estados federa-
dos sdo titulares tdo-s6 de autonomia, compreendida como governo préprio
dentro do circulo de competéncias tragadas pela Constituicao Federal.”*

Ainda, segundo RUI AFONSO, a descentralizacio e o federalismo possuem
inimeras intersecoes: “Constituem ambos, de um ponto de vista mais geral, uma resposta do
Estado a necessidade de atender a multiplicidade de demandas territorialmente diferenciadas,

%2 KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. Tradugdo de Luis Carlos Borges, Sao Paulo: Martins
Fontes, 1998, p. 451.

93 FRANCO, Afonso Arinos de Melo. Curso de direito constitucional brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 1958,
p. 161.

o SILVA, José Afonso da. Curso de Direito constitucional positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 9* edigdo, 1992, p.
92.
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ou seja, de enfrentar o desafio de articular o “geral” com as “particularidades” na gestao pu-
. 995
blica.”

Porém, no mesmo artigo continua o autor, € possivel estabelecer uma nitida
distin¢@o entre os conceitos de federalizacdo e descentralizacdo. A Federacdo caracterizar-se-
ia pela difusdo dos poderes em varios centros, cuja autoridade resultaria ndo de uma delega-
cdo feita pelo poder central, e sim daquela conferida pelo sufrdgio universal. Nestes termos, o
processo de descentralizagdo ndo implicaria, necessariamente, o estabelecimento de uma fede-
racdo. Esta dltima, entretanto, suporia algum nivel de descentralizalg;a?lo.96

2.1.3 Participacao e Autonomia

Finalmente, para atingir nosso objetivo neste capitulo, necessario se faz a-
presentar dois conceitos essenciais aos sistemas federativos, que como veremos a seguir se
encontram presentes em nosso sistema e por isso mesmo o definem como Federal.

Segundo PAULO BONAVIDES, sdo duas as leis capitais do sistema federa-
lista: a lei da participacdo e a lei da autonomia:

“Mediante a lei de participag@o, tomam os Estados-membros parte no pro-
cesso de elaboracdo da vontade politica valida para toda a organizagdo fede-
ral, intervém com voz ativa nas deliberagdes de conjunto, contribuem para
formar as pegas do aparelho institucional da Federacdo e sdo no dizer de Le
Fur partes tanto na criacdo como no exercicio da “substancia mesma da so-
berania”, tracos estes que bastam j4 para configurd-los inteiramente distintos
das provincias ou coletividades simplesmente descentralizadas que com-
pdem o Estado unitério.

[...]

“Através da lei da autonomia manifesta-se com toda a clareza o cardter esta-
tal das unidades federadas. Podem estas livremente estatuir uma ordem cons-
titucional prépria, estabelecer a competéncia dos trés poderes que habitual-
mente integram o Estado (executivo, legislativo e judicidrio) e exercer de-
sembaracadamente todos aqueles poderes que decorrem da natureza mesma
do sistema federativo, desde que tudo se faca na estrita observancia dos prin-
cipios basicos da Constituicao Federal.””’

A guisa de conclusdo, diriamos que, pressupondo uma Constitui¢cao, ou mais
literalmente um pacto, consoante a etimologia da palavra foedus, federalismo envolve essen-
cialmente a reparticdo de competéncias entre a Unido e os Estados-membros em condominio,

9 AFFONSO, Rui de Brito Alvares. A Federacdo na Encruzilhada, artigo publicado na revista Rumos da Co-
missdo Nacional para as comemoracdes do V Centendrio do Descobrimento do Brasil (ano 1, n. 2, mar./abr.
1999). p. 30

% Tbdem.

7 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 10* edi¢do, Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 181.
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no qual se reconhecem a integracio de cada um e a unidade do conjunto, ou seja, uma estrutu-
ra estatal complexa assentada sobre a mesma base territorial.”®

Vé-se que um mesmo arranjo, expresso de variados modos, sustenta funda-
mentalmente a pluralidade de esferas governamentais com poderes compartilhados ou, na
licao de RUI DE BRITO ALVARES AFFONSO”, a “coexisténcia de autonomias dos dife-
rentes niveis de governo e a preservacdo simultanea da unidade e da diversidade de uma na-
¢d0”, o0 que ja traz a insita contradicao ou paradoxo do ordenamento estatal federalista — uni-
dade e diversidade, unido e autonomia.

Contudo, como vimos no primeiro capitulo, a evolugdo do federalismo, que
culmina nos acontecimentos contemporaneos da integracao regional na Unido Européia, volta
a por em cheque o conceito apresentado, por isso concordamos com DALMO DALLARI
quancli(% afirma que, “a nocdo de federalismo serd sempre inevitavelmente fluida, vaga, impre-
cisa”

O Pacto Federativo constitui, assim, um processo dindmico que rege e arti-
cula as relacdes intergovernamentais. Inicialmente se encontra inscrito na Constitui¢do (repar-
ticdo de atribuicdes e recursos), mas se inscreve em certa cultura politica de relacdes intergo-
vernamentais, € evolui institucionalmente, via rodadas de negocia¢do e pactuacdo entre os
entes federados, para progressiva re-configuracdo da engenharia institucional de organizacdo
do Estado Federativo.

Porém, a despeito desta fluidez € possivel perceber algumas caracteristicas
comuns ao Estado Federal. Nesse sentido, RAUL MACHADO HORTA indica os elementos
essenciais do regime federativo: a) indissolubilidade do vinculo federativo; b) pluralidade dos
entes constitutivos; ¢) soberania da Unido; d) autonomia constitucional e federativa dos Esta-
dos; e) reparticao constitucional das competéncias; f) interven¢do federal nos Estados; g) ini-
ciativa dos poderes estaduais para propor alteragdo na Constituicdo Federal; h) poder judicia-
rio estadual distinto em sua organizacdo e competéncia do poder judicidrio federal; i) compe-
téncia 1tglibuta’lria da Unido e dos Estados, observada a particularizagc@o dos tributos de cada um
deles.

Ainda, esclarece o autor:

“Essas caracteristicas, que servem para identificar o Estado Federal, podem
ndo ser encontradas, no seu conjunto, na totalidade das formas reais de Esta-
do Federal. A auséncia de caracteristicas poderd significar a falta de amadu-
recimento da experiéncia federal, a resisténcia de tradi¢des que dificultam a
implementacdo de um federalismo racionalizado. A atuacdo desses fatores
negativos, quando ndo removidos no texto da Constituicdo, dard lugar a um
federalismo incompleto, a um federalismo ndo auténtico, sem que essa defi-
ciéncia possa acarretar a rejeicdo do respectivo Estado no conjunto dos Esta-
dos Federais. A inclusdo, em atencdo ao preenchimento de requisitos parci-
ais, serd sempre acompanhada do registro identificador da ocorréncia de mo-
dalidade do federalismo incompleto”.

% SILVA. Curso deDireito Constitucional Positivo. 9 ed. p. 92.

% AFFONSO. Op. Cit. p. 31

100 DALLARI, Dalmo de Abreu, O Estado Federal, S. Paulo: Atica, 1986, p77.

101 HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 2% edicao, Belo Horizonte: Del Rey, 1999, p. 483.
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Sobre esse aspecto, da incompletude do federalismo, vamos discutir mais
adiante o modelo federativo brasileiro, que para muitos autores € artificial ou, no minimo,
incompleto. Sobretudo, em relagdo a participacdo dos municipios brasileiros como entes da
federacdo, assim reconhecido a partir da Constitui¢ao de 1988.

2.2 A FEDERACAO TRINA

2.2.1. O Modelo Constitucional de 1988

A previsdo de descentralizacdo politica, legislativa e administrativa, com
vista ao fortalecimento da autonomia dos entes federados e a aproximag¢do, no plano local,
entre governo e cidaddos, consolidou a posi¢do do Municipio na Federacdo, por considera-lo
componente da estrutura federativa (artigo 1.°, caput e artigo 18 da Constitui¢cdo).

Na concep¢cao de PAULO BONAVIDES, as inovagdes a respeito da auto-
nomia municipal "configuram indubitavelmente o mais considerdvel avanco de protecdo e
abrangéncia ja recebido por esse instituto em todas as épocas constitucionais de nossa histo-
. w102
ria.

Diz o artigo 1.° da Constituicao de 1988: “A Repiiblica Federativa do Bra-
sil, formada pela unido indissoliivel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal (...)".
Vé-se ai a singularidade do sistema federal brasileiro, que € federativo nao sé em relagio aos
Estados-membros, a quem se somou o Distrito federal, mas, também, aos Municipios.

A autonomia municipal € assegurada constitucionalmente pela possibilidade
de elei¢do do prefeito e dos vereadores, pelo poder de elaborar a propria lei organica, pela
capacidade de organizacdo e de execugao dos servicos publicos e pela competéncia de legislar
sobre assuntos que lhe sdo reservados exclusiva ou suplementarmente.

A eleicao do prefeito, do vice-prefeito e dos vereadores, para mandato de
quatro anos, ocorre mediante pleito simultaneo realizado em todo o pais, sendo o niimero de
edis proporcional a populacdo do Municipio, observado o minimo de nove e o maximo de
cinqiienta e cinco vereadores, na forma do artigo 29, incisos I e IV da Constitui¢do federal. Os
Municipios com mais de duzentos mil eleitores tém seus prefeitos e vice-prefeitos escolhidos
em dois turnos de votagdo (artigo 29, inciso II e artigo 77).

Ao contrério do que também ocorria sob a égide do Diploma politico anteri-
or, a Constituicdo de 1988 conferiu ao Municipio o poder de editar a propria lei organica, que
equivale a Constituicdo do Municipio. O artigo 29, caput, dispde que o Municipio se regerd
por lei organica, votada em dois turnos, com o intersticio minimo de dez dias, e aprovada por
dois ter¢cos dos membros da Camara municipal, atendendo aos principios estabelecidos no
Diploma Maior.

A Constitui¢do federal conferiu importante soma de competéncias aos Mu-
nicipios, como a de legislar sobre assuntos de interesse local (artigo 30, inciso I); de suple-

12 BONAVIDES, Paulo. Ob.cit. p.311
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mentar a legislacdo federal e a estadual, no que couber (artigo 30, inciso II); de instituir e ar-
recadar tributos préprios e de aplicar as suas rendas (artigo 30, inciso IIl); de organizar e pres-
tar, diretamente ou sob regime de concessao ou permissdo, os servicos publicos de interesse
local (artigo 30, inciso V); de manter programas na area da educagdo pré-escolar e do ensino
fundamental (artigo 30, inciso VI); de prestar servicos de assisténcia a saide da populacio
(artigo 30, inciso VII); de promover adequado ordenamento territorial, mediante planejamento
e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo (artigo 30, inciso VIII, combinado
com artigo 182, paragrafo 1.°); de aprovar, mediante lei municipal, seu Plano Plurianual, suas
Diretrizes Orcamentdrias e seu Orcamento Anual (artigo 165); e de executar a Politica de
desenvolvimento urbano, com o objetivo de ordenar o desenvolvimento das func¢des da cidade
e garantir o bem-estar de seus habitantes (artigo 182, caput).

Atribuiu-lhes também competéncias comuns a Unido e aos Estados-
membros, como: a de cuidar da saide e da assisténcia a portadores de deficiéncia (artigo 23,
inciso II); a de proporcionar os meios de acesso a cultura, a educagdo e a ciéncia (artigo 23,
inciso V); a de proteger o meio ambiente e de combater a polui¢do (artigo 23, inciso VI); de
preservar as florestas, a fauna e a flora (artigo 23, inciso VII); a de fomentar a produgdo agro-
pecudria e organizar o abastecimento alimentar (artigo 23, inciso VIII); a de promover pro-
gramas de construcdo de moradias e melhoria das condi¢des habitacionais e de saneamento
basico (artigo 23, inciso IX); e a de combater as causas da pobreza e os fatores de marginali-
zacdo, promovendo a integracao social dos setores desfavorecidos (artigo 23, inciso X). Estas
se referem a tarefas cuja execugdo hé de ser feita sob regime de cooperacdo entre as pessoas
politicas da Federagdo, por meio de lei complementar (artigo 23, pardgrafo tnico), que até o
momento nao foi editada.

Ainda, € a prépria Constituicdo quem define os impostos de competéncia
municipal (art. 156) e a quota de participacdo dos Municipios nos tributos federais e estaduais
(art. 158).

2.2.2 A Divergéncia Doutrinaria

Todavia, mesmo ante a clareza do texto constitucional, onde se 1€ que a Re-
publica federativa do Brasil é formada pela unido indissoliivel dos Estados e dos Municipios e
do Distrito Federal, ha doutrinadores reticentes em admitir o Municipio como ente federativo.

Nesta corrente, situam-se, entre outros, BASTOS, BONAVIDES, BARA-
CHO e SILVA. Aduzem estes, em abono a tese, argumentos como o de que o federalismo nao
pressupde o Municipio como elemento essencial; o da ndo-participagdo do ente local na for-
macao da vontade e das decisdes do Senado e na prestacdo jurisdicional; o de que ndo se lhe
reconhece o poder de apresentacdo de emendas a Constituicao; o da auséncia de controle con-
centrado de constitucionalidade de leis municipais em face da Constituicdo da Republica; a
vinculagdo direta dos Municipios a entidade regional ou intermedidria, pela possibilidade de
intervencdo do Estado nos Municipios, o que afasta a vinculagdo dos entes locais a unidade
federativa aglutinadora ou central, que € a Unido.!®

103 BARACHO. Teoria Geral do Federalismo; SILVA. Curso de Direito Constitucional Positivo. p. 408-409.



49

CELSO BASTOS expressamente nao admite o Municipio como ente federa-
tivo, conceituando-o como “pessoa juridica de direito piiblico interno, dotado de autonomia

assegurada na capacidade de autogoverno e da administragdo propria.

104

PAULO BONAVIDES também nao se refere, peremptoriamente, a0 Muni-
cipio como ente federativo, apesar de chegar préximo a isso, ao comentar que o art. 18 da

CF/88:

“inseriu o municipio na organizacdo politico-administrativa da Repiiblica
Federativa do Brasil, fazendo com que ele, ao lado do Distrito Federal, vi-
esse a formar aquela terceira esfera de autonomia, cuja presenca, nos ter-
mos em que se situou, altera radicalmente a tradi¢cdo dual do federalismo
brasileiro, acrescido agora de nova dimensdo bdsica.”'™

JOSE AFONSO DA SILVA se opde frontalmente a definicio do Municipio
como ente federado, dizendo textualmente que se trata de “uma tese equivocada, que parte de
premissas que ndo podem levar a conclusdo pretendida’.

Eis os fundamentos de sua critica:

“Nao é porque uma entidade tenha autonomia politico-constitucional que ne-
cessariamente integre o conceito de entidade federativa. Nem o Municipio é
essencial ao conceito de federacdo brasileira. Nao existe federacdo de Muni-
cipios. Existe federacdo de Estados. Estes é que sdo essenciais ao conceito
de qualquer federacdo. Nio se v4, depois, querer criar uma Camara de repre-
sentantes dos Municipios. Em que muda a federagdo brasileira com o incluir
0s Municipios como um de seus componentes? Nao muda nada. Passaram os
Municipios a ser entidades federativas? Certamente que ndo, pois nao temos
uma federacdo de Municipios. Ndo é uma unido de Municipios que forma a
federacdo. Se houvesse uma federacdo de Municipios, estes assumiriam a
natureza de Estados-membros, mas poderiam ser Estados-membros (de se-
gunda classe?) dentro dos Estados federados? Onde estaria a autonomia fe-
derativa de uns ou de outros, pois esta pressupde territério proprio, ndo com-
partilhado? Dizer que a Republica Federativa do Brasil € unido indissoldvel
dos Municipios € algo sem sentido, porque, se assim fora, ter-se-ia que admi-
tir que a Constitui¢do estd provendo uma hipotética secessdo municipal. A-
contece que a sangdo correspondente a tal hipétese € a intervencdo federal
que ndo existe em relacdo aos Municipios. A intervencao neles é da compe-
téncia dos Estado, o que mostra serem ainda vinculados a estes. Prova que
continuam a ser divisdes politico administrativas dos Estados, ndo da Uniao.
Se fossem divisdes politicas do territério da Unido, como ficariam os Esta-
dos, cujo territério € integralmente repartido entre os Municipios? Ficariam
sem territério proprio? Entdo, que entidades seriam os Estados? Niao resta
ddvida que ficamos com uma federagdo muito complexa, com entidades su-
perpostas.”'*

104 Curso, cit., p. 311.

195 A5 inovacdes introduzidas no sistema federativo ela Constitui¢do de 1988", reunido no Curso, cit., p. 312.

106 Curso, cit., p.p. 476-477.
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De outro lado, podemos citar HORTA, FERRARI e SANTANA.

Referindo-se ao esfor¢o de reconstrugdo e retificacdo do federalismo como
mérito inegdvel da Constituicdo de 1988, HORTA assinala que ele superou o propdsito de
reconstru¢do, para introduzir novos fundamentos e elementos de modernizacdo do federalis-
mo constitucional brasileiro, ressaltando, ndo sem reservas, “a singular inclusao do Municipio
entre os entes que compdem a unido indissolivel da Republica Federativa, no artigo inicial da
Constituicdo (art. 1°)”:

“Essa eminéncia do Municipio ndo dispde de correspondéncia nas anteriores
Constitui¢cdes Federais Brasileiras, nem tampouco nas Constitui¢des Fede-
rais dos Estados Unidos, do México, Argentina, Venezuela, Austria, Alema-
nha, Canad4, India, Suica e Australia. A inovac@o da Constituicdo adveio da
atracdo sugestionadora do movimento municipalista, que rompeu o quadro
da 16gica constitucional e erigiu o Municipio autdbnomo em componente da
s 5107
Reptiblica Federativa.

FERRARI, embora reconhecendo que o federalismo se assenta sobre duas
idéias fundamentais — a autonomia das entidades federativas e a sua participa¢io na formagao
da vontade dos 6rgaos federais e nas suas decisdes —, vé no modelo brasileiro arranjo peculiar:

113

[...] na Federacdo brasileira, conforme determina a Constitui¢do Federal, os
Municipios sdo unidades territoriais, com autonomia politica, administrativa
e financeira, autonomia essa limitada pelos principios contidos na prépria
Lei Magna do Estado Federal e naqueles das Constitui¢des Estaduais.”'*®

Na mesma linha, e embora admitindo a relevancia dos argumentos contra-
rios a tese da configuragdao do Municipio como entidade federativa, encontradi¢os na doutrina,
adverte SANTANA:

“[...] o fato é que ndo podemos nos esquecer de que os modelos federativos
nio podem ser transplantados de um Estado para outro. Enfatizamos nova-
mente que cada Estado possui suas prdprias caracteristicas e, assim, tipifi-
cam sua estrutura interna. No caso brasileiro € de se dar grande importancia
a esse aspecto, porque, como sabido, todas essas particularidades que o Mu-
nicipio apresenta sdo, em verdade, notas definidoras dos contornos da nossa
. . . ~ i . <o 5109
fisionomia federativa; sdo especificidades do ser-federativo-pétrio.

Afora isso, as questdes levantadas sdo, a nosso ver, insuficientes para desca-
racterizar o Municipio como ente federativo. Tomando o federalismo conforme a Constitui-
¢do, ndo se configura como de suas exigéncias a participa¢ao dos entes federados na vontade
da Unido. Ademais, sobre a questdo da superposicdo de territdrios, este sempre € o caso do
federalismo, eis que o territério da Unido corresponde também ao territério dos Estados-
membros. Finalmente, sobre a questdo da secessdo municipal e do uso da intervencdo federal,

" HORTA. op. cit. p. 523.
% FERRARI. Elementos de direito municipal. p. 62- 63.
1% SANTANA. Competéncias legislativas municipais. p. 40.
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de se ver que a secessdo do Municipio para integrar outro pais, ou outro Estado, ou para fora
das hipéteses da Constituicdo formar outro Estado, pode ser tida como fundamento para a
intervencdo federal, especialmente no caso de inércia do Estado a que pertence o Municipio.
Ficamos, assim, com as opinides dos doutrinadores que reconhecem a singularidade do mode-
lo constitucional brasileiro e entendem o Municipio como ente federativo.

Real¢ando a importincia da solucdo aventada pela nova ordem constitucio-
nal, lembra HORTA que “a ascensdao do Municipio desfaz antigas reservas que se opunham as
N x e 5l10
relacOes diretas entre a Unido e o Municipio.”

Com efeito, a Carta € categdrica ao explicitar o Municipio na configuragcao
da federacdo. Com tal prestigio, o Municipio é contemplado com competéncias oriundas dire-
tamente da matriz constitucional, ndo ficando a mercé do Estado-membro para a defini¢do de
sua autonomia, que ndo pode ser dilargada ou restringida por ele. Excecao feita a competéncia
dos Estados para a criacdo, fusdo e incorporacdo de Municipios, contudo limitada por lei
complementar federal, nos termos do §4° do art. 18 da Constituicao.

Evidentemente que, como "ente federado de segundo grau", a Constituicao
do Estado-membro do qual faz parte o Municipio sobre ele também incide, mas nos seguintes
termos: devem ser atendidos pela Lei Organica do Municipio “os principios estabelecidos na
Constituicao do respectivo Estado” (art. 29, caput).

E por isso que, face ao status privilegiado do Municipio, afirma-se, na dou-
trina, a caracterizacdo de uma federacao trina no Brasil.

2.3 O PROCESSO DE DESCENTRALIZACAO NO BRA-
SIL

A Constitui¢ao de 1988, a chamada “Constituicao Cidada”, repactua a rela-
cdo entre o Estado e a sociedade, colocando na agenda politica os temas da participacdo e do
controle social, e promove um novo sistema de protecao social, sob a forma de politicas soci-
ais de acesso universal e gratuito.

No que diz respeito a configuracdo das relacdes intergovernamentais, a re-
democratizagdo marcou um novo momento do Brasil. A Constituicdo de 1988 consagrou o
processo de descentralizacdo politica e fiscal do pais, fortaleceu a autonomia e a base tributé-
ria dos governos subnacionais € aumentou o volume das transferéncias de recursos intergo-
vernamentais. Nesse sentido, € de se destacar que “os municipios tiveram a maior elevacdo
relativa na participacdo do bolo tributario, apesar de grande parte deles ainda depender dos
recursos econdmicos e administrativos das demais esferas de governo” '"!

A descentralizacdo politica, administrativa e fiscal foi igualmente acompa-
nhada da tentativa de democratizar o plano local pela instituicdo de canais de participagao na
gestdo publica, que integrou novos atores sociais na formulacdo e execucdo de politicas publi-
cas. Porém, as conquistas da democratizagdo nao apagam os problemas dos governos locais
brasileiros, como veremos a seguir.

"9 HORTA. op. cit. p. 523
""" ABRUCIO, Fernando Luiz. A Coordenagdo Federativa no Brasil: a experiéncia do periodo FHC e os desafios
do governo Lula. Curitiba: Rev. Sociologia e Politica n° 24, jun. 2005. p.48.
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2.3.1. O perfil dos municipios brasileiros

Nos udltimos sete anos, a populacdo do Brasil cresceu a uma média anual de
1,21%. Em 2000, eram 169.799.170 milhdes de habitantes, alcangando 183.987.291 milhoes
de habitantes em 2007. Entre os municipios, 2.601 apresentaram populagdo inferior a 10 mil
habitantes, concentrados nas regides Sul, Sudeste e Nordeste. Aqueles com até 20 mil
habitantes (4.004) representaram 72,0% do total de municipios do pais. J4 os com mais de 100
mil habiltlazntes eram 253, e, finalmente, apenas 14 contavam com mais de um milhdo de
pessoas.

Existem, portanto, grandes desigualdades entre os municipios. Convivem,
por exemplo, Municipios como Sdo Paulo e Bord, ambos no Estado de Sao Paulo. O primeiro
com mais de 10,6 milhdes de habitantes e o segundo com cerda de 800 habitantes.

Contudo, desde a promulgacio da Constitui¢do da Republica de 1988, mui-
tos Municipios tém assumido novas responsabilidades no plano da Federagdao, ocupando ele-
vado patamar na conduc¢do de politicas publicas necessdrias a concretizacdo dos direitos fun-
damentais. Essa assuncdo de encargos tem-se manifestado tanto pelo alargamento do conceito
de ‘interesse local’, que delimita a esfera constitucional da atuacdo municipal, quanto pela
transferéncia paulatina de atribuicdes estaduais e federais as instancias locais de governo.

O conceito de interesse local se deriva do termo peculiar interesse de Cons-
tituigdes anteriores, sendo que, desenvolvido por HELY LOPES MEIRELLES obteve cldssica
defini¢ao:

“Interesse local ndo € interesse exclusivo do Municipio; ndo € interesse pri-
vativo da localidade; ndo € o interesse unico dos Municipios. Se se exigisse
essa exclusividade, essa privacidade, essa unicidade, bem reduzido ficaria o
ambito da Administracao local, aniquilando-se a autonomia de que fez pragca
a Constitui¢gdo. Mesmo porque ndo hd interesse municipal que ndo seja re-
flexamente da Unido e do Estado-membro, como, também, nao ha interesse
regional ou nacional que nio ressoe nos Municipios, como partes integran-
tes da Federagdo brasileira. O que define e caracteriza o interesse local, ins-
crito como dogma constitucional, € a predominancia do interesse do Muni-
cipio sobre o do Estado ou da Unido.”'"?

No que tange a ampliagdo das competéncias municipais, avultam os exem-
plos de experiéncias bem sucedidas no gerenciamento de assuntos que os poderes locais, an-

"2 Fonte IBGE, contagem populacional realizada em 2007.

""MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro, 6.* ed., S. Paulo: Malheiros, 1993, p. 98. O autor
cita a licdo de ANTONIO SAMPAIO DORIA, de que defluiu o cldssico conceito de interesse local: Peculiar ndo é
nem pode ser equivalente a privativo. Privativo, dizem diciondrio, é préprio de alguém, ou de alguma coisa, de
sorte que exclui a outra da mesma generalidade, uso, direito. A diferenca estd na idéia de exclusdo: privativo
importa exclusdo, e peculiar ndo. A ordem puiblica de um Estado é seu interesse peculiar, mas também é interes-
se da Nagdo. Logo, ndo é privativo do Estado. Uma escola primdria que certo Municipio abra é seu interesse
peculiar, mas ndo exclusivo, ndo privativo, porque a instrugdo interessa a todo o Pais. O entrelacamento dos
interesses dos Municipios com os interesses dos Estados, e com os interesses da Nacdo, decorre da natureza
mesma das coisas. O que os diferencia é a predomindncia, e ndo a exclusividade (" Autonomia dos Municipios",
in Revista da Faculdade de Direito de S. Paulo, XXIV/419)
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tes, ndo julgavam de sua competéncia. Essas instancias de poder, ndo raramente, t€ém surpre-
endido, ao ultrapassar suas obrigacdes legais para atrair investimentos, gerar empregos, fo-
mentar pequenos negdocios e renovar a base produtiva local. O sitio na internet do Programa
Gestao Publica e Cidadania, da Fundacido Getilio Vargas, contém um banco de dados com
mais de sete mil iniciativas inovadoras, especialmente na esfera municipal de governo.'™*

Da mesma forma, observa-se a importancia crescente desses entes na exe-
cucdo de politicas sociais nacionais, mediante gestao descentralizada, especialmente nas dreas
da sadde, da educagdo e da assisténcia social. Como observa MARTA ARRETCHE: “Neste
final dos anos 90, a estrutura organizacional do Sistema de Protecdo Social Brasileiro vem
sendo profundamente redesenhada. A excecdo da drea previdencidria, nas demais dreas da
politica social brasileira — educacdo fundamental, assisténcia social, saide, saneamento e ha-
bitacdo popular —, estdo sendo implantados programas de descentralizacdo que vém transfe-
rindo paulatinamente um conjunto significativo de atribui¢cdes de gestdo aos niveis estadual e
municipal de governo” ',

Além disso, a maior permeabilidade das administra¢des locais a interferén-
cia popular concorre substancialmente para a valorizacdo do Municipio, nesse momento de
redefini¢do global do papel do Estado. Muitas experiéncias, especialmente as que se abrem a
participacdo popular, tém contribuido para o surgimento de formas diferentes de relaciona-
mento entre governantes e governados, caracterizadas pela cooperacdo e pela co-
responsabilidade entre o Poder publico e os cidaddaos na condu¢@o dos negdcios da cidade.
Por isso mesmo, a disposi¢do em assumir novos compromissos, no campo das politicas que
incidem sobre a qualidade de vida das pessoas, decorre, em boa medida, das pressdes que os
governos locais recebem da sociedade.

Ap06s a Constituicdo 1988, que redesenhou o federalismo brasileiro, descen-
tralizando recursos e competéncias, houve expressivo aumento do nimero de Municipios no
Brasil, mas o ritmo do processo de fragmentacgdo territorial e de implantagdo de novos Muni-
cipios variou consideravelmente desde 1940, quando havia 1.587 unidades locais no Brasil.
Passados vinte e cinco anos, alcanga-se, em 1965, o total de quase 4.000 Municipios. Nas
duas décadas seguintes, no entanto, entre 1965 e 1985, durante o Regime Militar, em que o
pais viveu o auge da centralizacdo, inclusive tributéria, praticamente cessou o processo de
criacdo de Municipios, cujo total pouco se alterou.''®

No final desse periodo, devido a crise econdmica e financeira do Estado e
ao processo de abertura do regime, vai tomando corpo uma gradual distensdo dos instrumen-
tos mais rigidos do poder central. Acentua-se a contradi¢do entre a liberdade politica e a de-
pendéncia econdmica dos Estados e dos Municipios em relacdo a Unido. Surge, na cena poli-

"% A colegdo "20 Experiéncias de Gestdo Piblica e Cidadania" retine os textos sobre as iniciativas finalistas de
cada um dos ciclos de premiag@o anual, que ocorre desde 1996. Disponivel em: http://inovando.fgvsp.br. Acesso
em: 20/12/2007.

115 ARRETCHE, Marta Teresa da Silva. Estado federativo e politicas sociais: determinantes da descentralizago.
Rio de Janeiro: Revan; Sao Paulo: FAPESP, 2000 p. 15.

"1 BRASIL. ‘A descentralizacdo do Estado e os Municipios’. Perfil dos Municipios brasileiros: gestio pblica
2001, p.18
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tica, 0 movimento municipalista, contribuindo para a discussdo e a criagdo de emendas consti-
tucionais que deram inicio a certa descentralizacdo fiscal.

No periodo de 1985 a 2001, apds a redemocratizacio, restabeleceu-se o pac-
to federativo, a partir de maior descentralizacdo do poder politico. Essa mudanca resultou
num estimulo a emancipacdo de novas unidades politico-administrativas, em particular de
novos Municipios. Outros dois fatores contribuiram para isso: o primeiro relativo a arrecada-
¢do, com a possibilidade de compartilhamento dos Fundos de Participacdo entre as unidades
novas e as antigas; o segundo de natureza politica, j& que essas mudangas possibilitariam ndo
s6 o surgimento de liderangas locais, mas também a acomodacdo de grupos rivais, resultando
num novo formato de reparti¢io dos poderes politico e administrativo.'"’

A conseqiiéncia imediata do estimulo institucional a descentralizac¢do foi a
retomada do processo de fragmentacdo que, ao se acelerar e se intensificar, fez que a quanti-
dade de Municipios atingisse as atuais 5.562 unidades.

No que tange a capacidade financeira, observa-se, nas ultimas décadas, o
aumento significativo da participa¢do dos Municipios na divisdo das receitas tributdrias, mui-
to embora as instancias locais ainda dependam intensamente de recursos provenientes dos
Estados e da Unido.''® Essas transferéncias constituem condi¢io de viabilidade econdmica
para boa parte dos Municipios brasileiros, jd que grande parcela de sua arrecadacdo é consu-
mida com o custeio da maquina administrativa.'"”

7 Segundo ABRUCIO, a multiplicagdo de Municipios nesse periodo foi fortemente influenciada pela a¢io dos
governadores de Estado, para aumentar o seu “curral eleitoral”, visando obter mais poder na esfera estadual.

118 GOUVEA, Ronaldo Guimardes. A questio metropolitana no Brasil. Rio de Janeiro: Fundagdo Getilio Var-
gas, 2005 p.84

"% Segundo reportagem da Folha de Sdo Paulo, “Os 5.565 (sic) municipios brasileiros gastam por ano cerca de
R$ 10 bilhdes para manter atividades consideradas ‘politicas’. Mais da metade das cidades (57%) usa parcelas
superiores a 21% da receita para sustentar esse ‘custo politico’. Estudo inédito elaborado pelo Iedi (Instituto de
Estudos para o Desenvolvimento Industrial) revela que centenas de municipios seriam absolutamente invidveis
do ponto de vista contdbil se tivessem que arcar com esse ‘custo politico’ com receitas préprias. Em muitos
casos, saldrios de prefeitos e vereadores s6 sdo suportdveis porque as cidades recebem repasses da Unido. O
trabalho mostra que h4 1.609 prefeituras que t€ém um ‘custo politico’ superior a 25% das suas receitas liquidas.
(...) O Iedi fez o levantamento com base em dados oficiais enviados por mais de 5.000 municipios do pais a STN
(Secretaria do Tesouro Nacional). Na média nacional, essas prefeituras gastam 21,3% de sua receita com o ‘cus-
to politico’. No trabalho, o Iedi considerou como sendo ‘custo politico’ os seguintes itens: 1) o total de gastos
com o Legislativo; 2) despesas relacionadas ao Judicidrio, relacdes exteriores e ‘essenciais a Justiga’; 3) 30% dos
gastos administrativos, incluindo saldrios de prefeitos, secretdrios e fungdes comissionadas e; 4) 10% da despesa
contabilizada na funcdo "encargos especiais”. O total desses gastos foi contraposto a receita total das cidades. Ela
inclui todos os impostos cobrados (como IPTU, ISS etc.) e as transferéncias diretas da Unido. Nao foram consi-
deradas receitas e transferéncias ‘carimbadas’, como os repasses diretos para saide e educacio. (...). Segundo o
IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica), entre 2002 e 2004, o nimero de servidores municipais
aumentou 11,1%. As prefeituras empregam 4,6 milhdes de servidores no pais”. CANZIAN, Fernando. “Custo
politico come receita de municipios’. Folha de Sao Paulo, 01/01/2006, p.A6.

Observa-se a existéncia de certo consenso nos meios académicos e empresariais, reforcado pela acdo da midia,
contra o processo de emancipagdo de novos Municipios. O principal argumento alude a referida inviabilidade
econdmica de grande parte dos novos entes locais e ao “custo politico” que eles representam para o pais, o que,
até certo ponto, se justifica pela analise dos nimeros. Mas essa aprecia¢io ndo parece suficiente. E preciso tam-
bém considerar o ambiente politico que motiva a opcao pela transformag@o de um espago territorial em unidade
autdbnoma. A emancipagdo, na maior das vezes, representa, para a comunidade, a possibilidade de acesso a servi-
cos, aos quais, de outra forma, ndo teriam acesso. Cf. BREMAEKER, Frangois E.J. ‘Evolu¢do do quadro muni-
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Outra preocupagao freqiiente no que concerne ao perfil dos Municipios bra-
sileiros € a deficiéncia de capacitacdo técnica da burocracia local. Segundo MARCELO DE
FIGUEIREDO TORRES:

“O processo de transferéncia de responsabilidades e atribui¢des para os mu-
nicipios tem encontrado forte estrangulamento na precdria, sucateada, inefi-
ciente e desmotivada burocracia publica municipal. Inequivocamente, dos
trés niveis de governo, o municipal é o que encontra as maiores dificuldades
na implantacdo de uma estrutura burocrética eficiente e apta a desenvolver as
importantes politicas publicas que lhe foram atribuidas pela Constitui¢do Fe-
5120
deral de 1988.

O Brasil, entdo, se distingue pela existéncia de elevado niimero de pequenos
municipios, com reduzida densidade econdmica, dependentes de transferéncias fiscais e sem
tradicdo administrativa e burocratica. Mas essas observagdes nao se aplicam uniformemente
ao conjunto dos Municipios brasileiros, caracterizados, em verdade, pela heterogeneidade.
Assim, pondera ARRETCHE, “se, por forca da recuperacao das bases federativas do Estado
brasileiro, Unido, Estados e municipios passaram a ser autdnomos e independentes no plano
politico-institucional, no plano econdmico, social e administrativo, o Brasil é estruturalmente
um pais marcado por profundas desigualdades.”"?'

Nesse panorama, convivem, lado a lado, realidades diversas. De uma parte,
Municipios cujos atributos estruturais lhes permitem inovar, alargando o campo das compe-
téncias de interesse local e assumindo a gestdo de politicas sociais nacionais e estaduais des-
centralizadas, e, de outra, localidades de baixa capacidade econdmica, de expressiva depen-
déncia de transferéncias fiscais e de fraca tradicdo administrativa.

Os primeiros tendem a assumir comportamentos que retratam sua auto-
suficiéncia em relacdo aos demais membros da Federacdo, revelando caracteristicas do que
CELSO DANIEL denominou “municipalismo autarquico”:

“Sob o discurso de que os problemas devem ser resolvidos pelo prefeito,
porque acontecem no municipio, foi sendo fortalecido um sentido de auto-
nomia e autogestdo municipal que, no mais das vezes, faz com que os prefei-
tos tenham muita dificuldade em voltar-se para problemas que sdo mais am-
plos e que, portanto, ndo podem ser resolvidos exclusivamente no ambito do
seu territério. Esta cultura municipalista dificulta muito o estabelecimento de

~ . . = 122
relacdes horizontais de cooperagdo.

Os outros, nao raro, adotam postura de submissao, especialmente em relacao
aos governos estaduais, mercé da alta dependéncia politica e financeira das pequenas e das
médias localidades frente a essa esfera de poder regional. Para ABRUCIO, tal controle pdde
ser obtido pela distribui¢do mais eficaz de recursos, pela reparticdo de cargos da burocracia

cipal brasileiro no periodo entre 1980 e 2001°. Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal (Série Estudos
Especiais n° 20), p.9-10

20 TORRES, Marcelo de Figueiredo. Estado, democracia e administraco publica no Brasil. p.86

121 ARRETCHE, Marta Teresa da Silva. Estado federativo e politicas sociais: determinantes da descentralizacdo.
Rio de Janeiro: Revan; Sao Paulo: FAPESP, 2000 p.17

122 DANIEL, Celso. Autonomia municipal e as relacdes com os estados e a Unido. /n: HOFMEISTER, Wilhelm
e CARNEIRO, José Mario Brasiliense (Orgs.). Ob.cit. p.205
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estadual (delegados de policia, diretores regionais de estatais, diretores de escola etc.) e pelo
estabelecimento de diferentes formas de convénios, envolvendo a constru¢cdo de escolas, de
hospitais, de estradas vicinais etc., isso tudo sem que haja estruturas politico-administrativas
intermedidrias que congreguem os interesses das centenas de Municipios junto ao governo
estadual. Os governadores, entdo, se aproveitam da fragmentacdo das demandas municipais
para controléd-las, tendo diante de cada Municipio, enorme poder de influéncia.'”

A falta de percepcao dessas disparidades tem sido a responsédvel pela adocao
de posturas diametralmente opostas em relagdo a factual situacdo dos Municipios no Brasil.
Os “estadualistas” dizem que eles foram agraciados com recursos abundantes, mas nao rece-
beram encargos compativeism, j4 os “municipalistas” asseveram que os problemas munici-
pais devem-se a escassez de recursos aliada ao excesso de atribui¢des.'>

2.3.2. Criticas ao processo de descentralizacao no Brasil

De fato, sob a perspectiva do federalismo, a Constitui¢do de 1988 redefine
as bases da autonomia, refor¢a solucdes cooperativas mediante relacdes diretas entre a Unido,
os Estados, os Municipios e o Distrito Federal, consoante o arranjo de competéncias adotado,
mas ao mesmo tempo acena para a conciliagdo dessa l6gica com a de competi¢ao nos moldes
da tendéncia americana.

PAULO FERREIRA, que foi coordenador do Grupo de Trabalho sobre
Descentralizacao e Federalismo do IPEA, critica a solucao apresentada pela Constituicao:

“Apesar do avango no reconhecimento da autonomia dos entes federativos, o
Texto Constitucional €, porém, falho no que diz respeito a uma definicao
clara de competéncias dentro da Federacao. (...) a indefini¢do de perfil da es-
trutura cooperativa dentro da Federacdo e a imprecisdo das fronteiras de
competéncia faz com que a Unido dificulte esse processo de descentraliza-
¢do, interferindo na autonomia dos outros niveis de poder”.126

Nao obstante as imprecisdes, o certo é que o municipalismo no Brasil, sob a
égide da Constituicao de 1988, passa a ser defendido sob enfoques diferentes e sobre bases
ideoldgicas distintas: como principio democrdtico € como principio de engenharia adminis-
trativa, com vistas a construcao da eficiéncia na prestacdo do setor publico. Essas idéias, se-
gundo MARCOS ANDRE B. C. MELO, constituem o nicleo de sustentacio do consenso em
torno da idéia do neomunicipalismo. 127

O autor sustenta, contudo, ser meramente aparente essa unidade em torno do
municipalismo, colocando sob foco o aparente consenso relativo a autonomia municipal que,
segundo sua adverténcia, escamoteia um dissenso muito profundo. Para ele, o neomunicipa-

'2 ABRUCIO op. cit. p.125-34

2% Cf. AFONSO, José Roberto Rodrigues et alii. ‘Federalismo fiscal no Brasil: a importincia dos governos mu-
nicipais’. In: FIGUEIREDO, Carlos Mauricio. E NOBREGA, Marcos. Administracdo publica: direito adminis-
trativo, financeiro e gestdo publica: pratica, inovacdes e polémicas. p.56-7

125 Nesse sentido, BREMAEKER, Frangois E. J. ‘Evolucdo das financas dos municipios’. In: GIGLIO, Celso
(Org.). O municipio moderno. p.187-212

126 FERREIRA, Paulo.O modelo federativo brasileiro: evolu¢do, o marco da Constitui¢do de 1988 e perspectivas.
" MELO, Marcos André B. C. de. O municipio na federacio Brasileira e a questdo da autonomia. p. 65.
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lismo brasileiro ou o neolocalismo, como discurso recorrente, hd de ser apreendido segundo
as conotacdes que lhe emprestam os nucleos filosoficos subjacentes, os quais, por sua vez,
inscrevem-se em genealogias intelectuais distintas:

113

[...]. Dentro de uma tradi¢ao neoliberal, a idéia da descentralizagao, da de-
volugdo de funcdes e competéncias a entes subnacionais, equivale a uma es-
tratégia maior de retirada de parcela do poder do Governo central. Este € o
Leitmotiv da idéia da descentralizag3o.

“Da mesma forma, dentro de uma agenda social democrdtica, histdrica, a i-
déia de descentralizacdo € inteiramente diversa; aqueles que propugnam pela
descentralizacdo e pela autonomia local, em tltima instancia, estdo postulan-
do a democratizacdo da gestdo e a ampliagdo do controle social.”'?®

Na realidade, a idéia de descentralizacdo € hoje lugar comum tanto em uma
agenda neoliberal quanto em uma agenda histérica, identificada com a esquerda.

O certo € que a descentralizagdo como arranjo politico € mecanismo de ree-
quilibrio de poder por demanda ou por mecanismo inverso, contando especialmente com o
Municipio como elemento neutralizador das profundas dissintonias entre Unido e Estados e
do processo de articulagdo de forgas reciprocamente oponiveis no contexto da federagdao. Sob
o enfoque da teoria econdmica, a descentralizacdo pode ser feita para o mercado como meca-
nismo alocativo e contraponto do poder estatal, na perspectiva de incorporagao de métodos,
alternativas e recursos privados. Sob a 6tica da democratizacdo da gestdo, “a estratégia de
descentralizacdo das decisdes assegurada pela participacdo do cidadao € condicdo de equili-

. 2 . ~ - 12
brio da relacao Estado-sociedade, conquanto nao suficiente”. ?

O constituinte de 1988, acolhendo as reivindicagdes dos movimentos orga-
nizados, firma compromisso com a efetivacdo da igualdade, reconhece garantia de acesso dos
cidaddos aos servicos publicos sociais, consagra a universalizacao dos beneficios da segurida-
de social, entre outros, e traca diretriz de participacdo da sociedade na concepg¢do, na execu-
¢do e no controle das politicas publicas, “‘com vistas a transcender o patamar de materializa-
cdo de direitos para buscar a construcdo da igualdade, sobretudo por meio de mecanismos de
integracdo dos cidaddos na politica e na processualidade administrativa, como forma de

, . X cox o 130
garantir crescente legitimidade as decisdes”.

Como conseqiiéncia do agravamento do quadro social e daquela mobiliza-
¢do, a maquina publica é impactada pela demanda cada vez mais densa e diversificada de be-
neficios, “o que pde em realce as esferas estadual e local, notadamente esta, tendo em vista
principalmente a diminui¢do da capacidade de investimento do Governo Federal na prestacio
direta de servigos ou no financiamento das politicas e a proximidade do Municipio em relagcao

N . .5 131
as necessidades do quotidiano™.

'8 Ibidem, p. 63.

12 Ibidem, p. 63.

0 FERREIRA. op. cit. p. 9.
B Ibidem.
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Nessa linha, o quadro de multiplas demandas e o apelo de participacdo for-
caram a precipitacdo dos processos de descentralizac@o e de cooperagdo, que tém conduzido,
nos ultimos anos, a formagao de vérias politicas setoriais, sob novos moldes, apoiadas em
consorcios intermunicipais. Neste contexto, a experiéncia de cooperacdo intermunicipal €
ainda muito incipiente no pafs, apesar da multiplicacio de “consércios intermunicipais™'** que
se observa a partir da década de 90, em grande parte propulsada pelas diretrizes nacionais
emanadas no ambito do Sistema Unico de Saide (SUS). Nota-se que estas experiéncias se
concentram regionalmente no Sudeste e no Sul do pais e setorialmente, nas dreas de prestacdao
de servigcos de saide (35% do total dos municipios brasileiros), aquisi¢do e uso conjunto de
maquinas e equipamentos (12% dos municipios) e tratamento e disposi¢do final do lixo (em
torno de 4% dos municipios).'*

Contudo, esses processos de descentralizacdo e de cooperacdo desenvolve-
ram-se sem os pressupostos das negociagdes politicas no traspasse dos servicos sociais, o que
levou a traumdtica incorporacdo de acdes, servigos e equipamentos pelos governos locais,
sempre queixosos da escassez de recursos que os acompanham.

Entre os fatores negativos do processo de descentralizacdo, estd a insufici-
éncia das bases de cooperagdo federativa nos planos constitucional e infraconstitucional, enfa-
tizando-se a auséncia das leis complementares134 preconizada pelo § tnico do art. 23, que
deveriam fixar as normas de cooperacao entre os entes da federagcdo. “Igualmente problemati-
co para a descentralizacdo € a auséncia de pactos sociais legitimadores do processo, ja que a
condug¢do do vetor da participacdo popular se fez pelo cardter mais emblematico do que con-

seqiiente, sem sustentar instrumentos efetivos de controle”. >

Assim, na prética da descentralizacdo de politicas publicas, ndo se tem veri-
ficado sintonia entre os entes federativos, o que acarreta irracionalidade de gastos publicos e
prejuizo na qualidade da prestacdo, com os gravames sobre a cidadania. De igual modo, as
parcerias entre o setor publico e o privado fragilizam-se em razdo do comprometimento do
interesse publico e da prevaléncia do mével de socializacdo de Onus e privatizacao dos bene-
ficios.

A Federagdo brasileira tem sido marcada pelo seguinte dilema: ou se im-
poem relagdes intergovernamentais baseadas em modelo de submissao hierdrquica, ou se ado-
tam esquemas de ampla fragmentacdo dos niveis de governo, que resulta em competicao pre-
datéria entre os entes federados e em auséncia de coordenagao das politicas publicas, muito
embora outra caracteristica do atual modelo seja o grande nimero de competéncias conjuntas
(comuns e concorrentes) conferidas aos entes federados. Todavia, sem definicdo clara dos
seus correspondentes limites e possibilidades.

132 Os conséreios muncipais diferem-se dos consércios piiblicos, regulados pela Lei 11.107/05, por serem consi-
derados pactos conveniais, portanto de natureza precdria, com ou sem personalidade juridica prépria, que quando
existente é de direito privado.

3Dados levantados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica- IBGE, Pesquisa de Informacdes Bisicas
Municipais: Perfil dos Municipios: gestdo publica 2001, Rio de Janeiro- 2003.

13 A EC 53/2006, mudou a redacio do pardgrafo tinico do art. 23 para que, ao invés da previsio de apenas uma
lei complementar para regulamentar todos os instrumentos de cooperacdo federativa, possa haver diversas leis
complementares, cuidando cada uma delas de um ou mais desses instrumentos.

133 FERREIRA. op. cit. p. 10.
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233.A guisa de Conclusao

O final da década de 90 é marcado por intensos debates em torno das limita-
coOes acarretadas pelo processo de municipalizacao de politicas publicas no Brasil. Dentre es-
tes, destaca-se a falta de um papel mais ativo por parte dos governos estaduais na coordenagao
regional do processo de descentralizacao, frente ao aumento de gastos sociais que se observa,
principalmente, no ambito dos governos municipais.

Em verdade, assevera BERCOVICI, “o grande problema da reparticio de
rendas realizada pela Constituicdo de 1988 foi ter sido realizada a descentralizagc@o de receitas
e competéncias sem nenhum plano ou programa de atuacdo definido entre Unido e entes fede-
rados”."*® Para o jurista, “a descentralizacdo deve ser realizada de maneira articulada, nao
conflitiva, como vem ocorrendo. O desequilibrio gerado na descentralizagdao é solucionado

L. . ~ ~ [P 137
com uma politica planejada de cooperacao e coordenacao entre Unido e entes federados.”

Ainda no ambito das relagdes intergovernamentais, critica-se a persisténcia
de uma cultura politica localista que se pretende “auto-suficiente” no ambito dos governos
locais, que negligencia o potencial da cooperagdo intergovernamental para a gestdo comparti-
lhada de politicas publicas, sobretudo em face da problemética regional e da interdependéncia
das redes urbanas do pafs como fator de potencializacio da economia local'*®

Outro aspecto importante do federalismo brasileiro € a necessidade de se de-
senvolver novas solucdes para enfrentar a grande heterogeneidade dos municipios brasileiros
e a reduzida capacidade técnica-administrativa e financeira, especialmente dos pequenos mu-
nicipios, que sdo justamente aqueles que menos apresentam escala adequada para a prestacao
de determinados servigos publicos e dependem das transferéncias intergovernamentais para
sua sustentabilidade

Finalmente, importa registrar a sobrevivéncia, no plano local, de uma cultu-
ra politica anti-republicana, que impede que o processo descentralizador seja também demo-
cratico. Isso fica explicito, por exemplo, nos processos de transi¢cdo governamental em que ha
rompimento com o poder politico local pela eleicao de um candidato de oposicdo. Nestes ca-
sos, ndo € incomum o desmantelamento da maquina administrativa e o desaparecimento de
dados e registros municipais. Os novos prefeitos, em geral, tomam posse com pouco, sendo
nenhum, conhecimento da administracdo, aumentando o risco de descontinuidade dos servi-
cos publicos prestados a populagdo.

2.4 A COMPLEXIDADE DE UMA FEDERACAO TRINA

A origem historica do federalismo brasileiro, a ideologia liberal que o inspi-
rou, o modelo sui generis de sua estruturacdo tridimensional, com repercussao no arranjo de
competéncias e de autonomia, e a disparidade socioecondmica entre as unidades federadas

13 BERCOVICI. Gilberto. Dilemas do Estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004. p.65
137 1p:

Ibidem, p.69
38 Cf. RIBEIRO, Luiz César Queiroz. “Para onde vio as cidades brasileiras? Urgéncia e rumos da reforma

urbana” Rio de Janeiro, 2008, mimeo.
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influenciam os processos de descentralizacdo e resultam num novo desenho para o sistema
federal.

No projeto cooperativo da Constituicdo de 1988, a Unido manteve suas
competéncias, inclusive ampliando-as, relativamente as necessidades de intervencdo na eco-
nomia e promog¢ao dos direitos sociais. Assim, 0 aumento da autonomia municipal se deu por
meio de diminui¢do da esfera de autuacdo dos Estados, que se véem premidos em duas frentes
(federal e municipal). Com isso, os Estados formam uma estrutura enfraquecida, o que evi-
dentemente fortalece a posi¢do da Unido, quando tomada em face deles; o Municipio por sua
vez, ndo fica, como antes, em posicdo completamente subalterna, quando entendida como
unidade politica do Estado e ndo da Federacao.

De fato, a questdo metropolitana é paradigmaética desse processo. A Consti-
tuicdo apresenta, no art. 25, § 3°, topicamente inserido no titulo “Da Organizacdo do Estado”,
as bases normativas de cooperagao intergovernamental, a partir do critério de funcdes publi-
cas de interesse comum no ambito de regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e micror-
regides'”. Desse modo, ao adotar tais formas organizatérias de funcdes de interesse intermu-
nicipal, o Estado-membro vincula compulsoriamente os Municipios na relacio, sem que isso
represente obrigatoriedade de compartilhamento do Municipio no 6rgdo de gestdo regional.
Evidente que municipio, apoiado no discurso do “municipalismo autdrquico”, ndo aceita tais
condicoes.

Na pratica, o discurso municipalista e a exagerada defesa da autonomia mu-
nicipal acabam por desestimular iniciativas do Estado voltadas para problemas que transcen-
dem a territorialidade local ou passam a compor discurso do Estado de proposital afastamento
da gestdo metropolitana. Contudo, ndo ha como negar a imprescindibilidade da presenca tam-
bém da Unido e dos Municipios na solu¢do dos problemas metropolitanos, tamanhos os desa-
fios que se colocam nesse plano, onde residem aproximadamente 76 milhdes de pessoas (45%
da populacio nacional) que possuem uma renda agregada mensal (ano 2000) de aproximada-
mente R$ 31 bilhdes, ou seja, 61% da renda nacional.'*

Portanto, as regides metropolitanas e grandes aglomeragdes urbanas, pela
sua importancia, exigem uma maior articulagdo politica e institucional entre os trés niveis de
governo, sobretudo entre o governo estadual e os governos municipais, para a construcao de
uma acao conjunta de ambito sub-regional. Sem a presenca suficientemente forte e cooperati-
va dos trés niveis de governo no ambito da unidade regional administrativa, ndo se vislum-
bram perspectivas de reversao dos desequilibrios e desenvolvimento de uma gestdo integrada
e eficaz de fung¢des publicas de interesse comum.

Na mesma linha, a partilha de competéncias entre os entes federativos na
Constitui¢do, torna nosso federalismo bastante complexo, uma vez que € feita segundo uma
complexa matriz que associa multiplos critérios de reparti¢do. Nesse sentido, o condominio
dos poderes estatais rege-se por competéncias privativas da Unido, com a possibilidade de que

3 ~ . . . . . . . ~
139 Art. 25, §3° “Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas, aglomeracdes
urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de Municipios limitrofes, para integrar a organizagdo, o
planejamento e a execucdo de fun¢des de interesse comum.

140 RIBEIRO, Luiz César Queiroz. Op. cit. p.5.
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os Estados recebam, mediante delegacdo da ordem central, parcela de poder originalmente
atribuida aquela (art. 22 da CF); competéncias comuns da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios (art. 23 da CF); competéncias da Unido, dos Estados e do Distrito
Federal para legislar concorrentemente (art. 24 da CF); competéncias enumeradas exaustiva-
mente para a Unido (arts. 21 e 22 da CF); competéncia prevista indicativamente para Munici-
pios, a partir do mote do interesse local e distendida pela possibilidade deferida ao Municipio
para suplementar a legislacao federal e estadual, no que couber (art. 30 da CF); competéncias
remanescentes para Estados e para o Distrito Federal ( art. 25, § 1°, da CF).

Vé-se, pois, que este complexo modelo de distribuicao de competéncia, ao
mesmo tempo em que embasa a construcao juridica da cooperagdo dos entes federativos, sus-
tenta a centralizacao do poder no ambito da Unido.

Os Estados federados tém um ambito de competéncias que € pouco definido
na Constituicdo, em parte como decorréncia do debate maior que se travava no processo cons-
tituinte entre os dilemas da centralizacdo e descentralizacdo de atribuicdes. Neste contexto,
‘os governos estaduais estdo vivenciando uma ‘“crise de identidade”, tendo que reconstruir o
seu papel dentro de uma federacdo altamente descentralizada, que particularmente na area
social, deu-se via municipalizacdo da prestacdo de politicas sociais’.'*'

A promocao de uma maior articulagdo intergovernamental no ambito sub-
regional implica em “potencializar a atribui¢do constitucional do governo estadual no plane-
jamento e coordenacdo da gestdo e prestacdo de servicos e politicas publicas no ambito terri-
torial. Isto devera certamente envolver o desenvolvimento de uma nova cultura politica e ad-
ministrativa de negociacao e colaboracgdo entre as esferas de governo”m.

Ressalta-se, neste aspecto, a dificuldade de articulag@o politica e institucio-
nal entre as esferas subnacionais de governo, onde os municipios tendem a ser percebidos
pelos governos estaduais, enquanto meras unidades politico-administrativas de seus territérios
e uma parcela significativa dos municipios reproduzem sua subalternidade por meio da omis-
sdo quanto a arrecadacdo de tributos municipais e a aceitacdo de uma excessiva dependéncia
das transferéncias intergovernamentais.

Vale ainda ressaltar que o potencial de cooperagdo intergovernamental entre
os governos estaduais € ainda pouco explorado tanto na promog¢ao compartilhada do desen-
volvimento regional entre Estados contiguos (promocao de um circuito regional de turismo
integrado ou projetos compartilhados na area de infra-estrutura que possuem impacto territo-
rial ampliado) como na gestio conjunta da Seguranca Publica, por exemplo.

Por isso, outro aspecto bastante conflituoso para a Federacao brasileira é o
desequilibrio regional, em especial, o dos entes subnacionais isoladamente considerados, rea-
lidade que traz desdobramentos nos planos interpessoal, inter-regionais e intra-regionais, que
particularizam o federalismo brasileiro. Segundo AFFONSO: “esse quadro de hierarquizagdo

141 SOUZA, Celina. Federalismo e gasto social no Brasil: tensdes e tendéncias. Revista Lua Nova, Sdo Paulo, n.
52 p. 05-28, jan/jul. 2001. p.12

142 AFFONSO. Rui. Op. Cit p. 34
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de regides, embora componha um substrato que desafia a cooperacdo na perspectiva de equa-
lizacdo do todo, com a intermediacdo da Unido, gera, sobretudo, efeitos perversos sobre o

federalismo, projetando permanente ameaca ao equilibrio das relacdes”-'*

FRANCISCO OLIVEIRA lembra que, numa Federacdo, a rendncia dos di-
reitos de soberania dos Estados atrai para a Unido deveres para com as unidades federadas;
entre outros, o de partilha do poder federal, o de distribuicdo eqiiitativa das riquezas produzi-
das pela formacao federal e o de defesa de cada uma das partes. E adverte que, “na medida em
que se frustram as expectativas de equalizacio das diferencgas inter-regionais e de participagdao
das unidades na riqueza produzida pelo conjunto, perde relevancia a relagdo de pertinéncia e

de integridade no Ambito da ordem federativa”.'**

Paradoxalmente, o desequilibrio entre a rentncia de poderes e as compensa-
coes é argumento a que se apegam também algumas unidades subnacionais mais desenvolvi-
das, pretensamente prejudicadas no concerto federativo por suportarem 6nus do subdesenvol-
vimento de outras. Conforme afirma o autor: “sustentando sua auto-suficiéncia, sobretudo
para conectar-se diretamente ao processo de globalizacdo — apesar da auséncia de evidéncias
de ganhos nessas estratégias de ligacdo a revelia dos Estados nacionais — nd@o encontram
compensacgdes por sua rendncia de direitos de soberania em favor da Federacdo, vista, entdo,
como estorvo™.'®

No bojo desses mecanismos de troca com vistas a atenuagdo das desigual-
dades fiscais e econdmicas inter-regionais, colocam-se, de modo paliativo, as medidas de
transferéncia de capital de regides mais desenvolvidas para as de economia mais deprimida,
as transferéncias fiscais e parafiscais de cardter compensatorio e, ainda, as transferéncias vo-
luntdrias para execugdo de determinadas politicas publicas. Nesse sentido, por exemplo, regi-
0es menos desenvolvidas sdo mais bem aquinhoadas com transferéncias de receitas disponi-
veis, se comparadas com as mais desenvolvidas, que lidam com receitas préprias significati-
vas.

Na mesma linha, devem ser enfatizadas as disputas entre Estados e entre
Municipios, no ambito da chamada guerra fiscal, como forma de atrair investimentos para
superar a diminui¢do de transferéncias voluntdrias da Unido e para compensar a retracao dos
investimentos federais e a auséncia de planos regionais de desenvolvimento. Estratégia seme-
lhante desenvolve-se a partir de emancipag¢do de Municipios, como forma de reordenar a dis-
tribuicdo do Fundo de Participacdo dos Municipios e de outras receitas, como a do Valor A-
gregado Fiscal, relativo ao ICMS, estimulando a opg¢do por politicas segregadoras e isolacio-
nistas por parte de governos locais.

Compdem ainda o diagnéstico da federacdo brasileira, a inconsisténcia de
uma politica de cooperagdo para fazer face as disparidades socioecondmicas regionais, articu-
lada ao influxo das pressoes do sistema eleitoral que impde a 1dgica da intermediagdo politica
para repasse de recursos aos entes subnacionais; e, por fim, a participacao dos Estados e dos
Municipios na crise fiscal, respondendo por gastos elevados, especialmente para fazer face a

143 AFFONSO. Rui. op. cit. p. 32.
'** OLIVEIRA. Francisco. op. cit. p. 8.
145 OLIVEIRA. Franscisco. op. cit. p. 7.
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dividas externas e internas, em posi¢ao de fragilidade nos processos de renegociaciao de débi-
tos e descentralizagcdo de politicas sociais.

Vé-se, assim, que o fator das desigualdades regionais, associado ao da ca-
réncia de motivagdo dos entes subnacionais para a alimentacdo processual do pacto federati-
vo, em razao do desequilibrio entre rentncia de direitos de soberania e compensacdes redis-
tributivas, militam a0 mesmo tempo contra um federalismo competitivo, ja que o suposto des-
te € a propria igualdade entre os entes federativos e a motivagao pela pertinéncia ao conjunto,
e contra um federalismo cooperativo eficaz, que se deve apoiar em mecanismos institucionais
e contratuais de trocas equilibradas mediadas pela Unido.

Em contraste com as dificuldades, € de se realcar a importancia dos consor-
cios publicos, como instrumento de gestdo e planejamento integrado das politicas publicas no
territério em suas multiplas dimensdes. Sabe-se que a descentralizacdo responsével de politi-
cas publicas pressupde processos preparatérios de selecdo daquelas passiveis de transferéncia
para outros niveis de governo. Em outras palavras, a adocdo de estratégia de descentralizacdo
demanda estudos de viabilidade tanto técnica quanto politica, de modo a evitar efeitos perver-
sos, como a fragmentacio e sobreposi¢do das acdes publicas no terrritdrio.

A auséncia desse planejamento e de defini¢do clara de responsabilidades no
processo afeta a l6gica cooperativa e opde dificuldades a coordenagdo e a articulagdo dos es-
forgos por parte do governo central, com prejuizo para a eficicia dos novos arranjos e do a-
tendimento aos cidaddos de um modo geral.

Igualmente, embora se perceba a potencialidade das estratégias descentrali-
zadoras, ndo se pode olvidar a impropriedade de solugdes uniformes para contextos tao dispa-
res do municipalismo brasileiro, seja no tocante as condi¢des fisicas, econdmicas e sociais,
seja em relacdo a capacidade técnico-administrativa, financeira e fiscal para a garantia de ges-
tao adequada. Na descentralizac@o, impde-se a defesa de certa flexibilidade dos arranjos insti-
tucionais e contratuais para que possam responder as especificidades das experiéncias e dos
contextos de sua aplicacdo. Nesse aspecto também os consorcios nos parecem um instrumento
mais adequado por permitirem a atuagao publica em multiplas escalas regionais.
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CAPITULO III

CONSORCIOS PUBLICOS

“Uma profunda descentralizacdo de poder e recursos é a via para
despertar a capacidade criativa da sociedade e traduzir, pelo consenso, as aspiracoes
regionais e vontade nacional.”

Celso Furtado, in Quem és tu, Federacao?

Publicacdo da Comissdo Nacional para as comemoragdes do V Centendrio do Descobrimento
do Brasil, 1999.

CAPITULO I1I

CONSORCIOS PUBLICOS

sumirio: 3.1. OS CONSORCIOS PUBLICOS NAS CONSTITUICOES
BRASILEIRAS. 3.2 PREVISAO CONSTITUCIONAL E REGULAMEN-
TACAO NORMATIVA DOS CONSORCIOS PUBLICOS. 3.2.1 A EMENDA
CONSTITUCIONAL N° 19/1998; 3.2. 2 REGULAMENTACAO LEGAL DO
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ARTIGO 241 DA CRFB/1988; 3.2.3 O PROJETO DE LEI 3.884/2004; 3.2.4. A
LEI 11.107/2005. 3.3 O PROBLEMA CONCEITUAL. 3.4 NATUREZA
JURIDICA DOS CONSORCIOS PUBLICOS. 3.5 COMPETENCIA PARA
A EDICAO DA NORMA GERAL. 3.6 CONSTITUICAO DE CONSOR-
CIO PUBLICO. 3.7 AREA DE ATUACAO. 3.8 GESTAO FINANCEIRA.
3.9 OBJETIVOS DOS CONSORCIOS PUBLICOS. 3.9.1 GESTAO ASSOCI-
ADA DE SERVICOS PUBLICOS. 3.10 POSSIBILIDADES JURIDICAS CRIA-
DAS PELA LEI 11.107/2005

O consorcio publico € uma das formas mais conhecidas de cooperacdo entre
entes federativos, especialmente entre Municipios. A sua grande caracteristica € o fato de ser
uma cooperacao acordada, nos termos do que bem identificou FERNANDO MENDES DE
ALMEIDA: “o consoércio municipal é cooperacdo acordada e que, como tal, pressupde um ato
formal, em que as partes revelem o seu in idem placitum consensus. Logo, nao existindo um
tal ato, ou existindo com inobservancia do que € permitido nas leis de organiza¢do municipal,
nao pﬁ)ﬁcede que se fale em consoércio municipal, no sentido técnico-cientifico desta expres-
sdo.”

Mas qual a natureza desse acordo, por meio do qual se estabelece essa coo-
peracdo? A questdo também € respondida pelo autor: “outro elemento, por assim dizer, intuiti-
vo do consoércio municipal € a existéncia de um acordo que nenhuma lei impde as partes que
se unem, mas permite, observadas as condi¢cdes que nela se prescreveram. Entdo, o de que
nele se trata é de um contrato, ou seja, um ato bilateral, ou plurilateral administrativo, de fato-
racdo de efeitos juridicos, que, para valer, carece de observar os ditames da lei acerca de sua
formacao” 147,

O que se tem € que o consdrcio, no direito administrativo, € uma espécie de
contrato, da mesma forma que o é no direito privado, onde recebeu disciplina, no art. 278 e
ss. da Lei n® 6.404, de 15 de dezembro de 1976, que “Dispde sobre as sociedades por agdes”.
Ressalte-se que, apesar da mesma natureza contratual, o consorcio tratado nestas linhas nao se
confunde com o mencionado consdrcio de empresas, inclusive quando este ultimo é formado
para participar de licita¢des publicas, como previsto e regulado no art. 33 da Lei n® 8.666, de
21 de junho de 1993.

3.1. OS CONSORCIOS PUBLICOS NAS CONSTITUICOES BRASILEI-
RAS.

Permitindo-nos uma breve digressao sobre a evolugao histérica do consércio
publico no direito brasileiro. Temos que o contrato de consdrcio puiblico, ao tempo da Consti-
tuicdo Federal de 1891, como ocorria com todas as questdes atinentes aos Municipios, era
disciplinada pelas Constituicdo dos Estados-membros que, em geral, adotavam dispositivos
semelhantes a da Constitui¢do Paulista de 14 de julho de 1891:

146 ALMEIDA, Fernando Mendes de. “Consércio municipal”, in Revista de Direito Administrativo, vol 52, abr.-
jun 1958, p. 526.
" op. cit., p. 5217.
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“Art. 60. As municipalidades poderdo associar-se para a realiza¢do de quais-
quer melhoramentos, que julguem de comum interesse, dependendo, porém,
de aprovagao do Congresso as resolugdes que nesse caso tomarem’.

CRETELA JUNIOR faz mencdo a Lei paulista n° 2.484, de 16 de dezembro
de 1935, como a primeira no pais a regular o assunto. Trata-se da Lei Organica dos Munici-
pios do Estado de Sao Paulo, que estabelecia, em seu artigo 100: “Os Municipios poderao
associar-se para a realizagdo de melhoramentos ou a execucdo de servicos de interesse co-

mum, dependendo, as respectivas deliberacdes, de aprovacio da Assembléia Legislativa™. '*®

Note-se que, por essa época, por ser considerado como ente da administra-
cdo do Estado-membro, o Municipio ndo possuia a autonomia de hoje, pelo que o negécio
consorcial dependia da aquiescéncia do Estado, como pode se verificar da citacdo acima (o
Congresso mencionado era o estadual) e, também, com se deflui da precisa licio de MARIO
MARSAGAO:

“Um municipio contrata com outro, seu vizinho, a feitura em comum de
qualquer servigo publico que a ambos interessa. Isso, em linguagem técnica,
chama-se “Consércio Municipal”. Semelhante contrato, feito por dois ou
mais municipios para execu¢do em comum de servigos que lhe sejam vanta-
josos 1115190 pode entrar em vigor sem a aprovacgdo pelo aparelhamento do Es-
tado” .

Atualmente, com o amplo reconhecimento da autonomia municipal, eviden-
te que a interven¢do do Estado-membro no pacto consorcial ndo se justifica.

A Constituicdo de 1937 trouxe mudangas, reconhecendo a personalidade ju-
ridica de direito publico para as associacdes municipais, sem, contudo, vé-la estabelecer-se de
fato'*". Nos termos do artigo 29 daquela Carta, os Municipios da mesma regido poderiam reu-
nir-se para a instalacdo, a explora¢do e a administracdo de servigos publicos comuns. Os a-
grupamentos assim constituidos, cujas condi¢des de constituicdo e forma de administragao
seriam estabelecidas pelos Estados (pardgrafo Unico), seriam dotados de personalidade juridi-

ca limitada a seus fins'".

Contudo, o reconhecimento dessa personalidade as associacdes municipais
foi meramente formal, porque a Constitui¢do de 1937 vigeu durante o Estado Novo, periodo
ditatorial e centralizador, em que a autonomia dos entes federativos ndo era respeitada.

'8 CRETELA JUNIOR Direito administrativo municipal. p.87

4 MARSAGAO, Mirio Prelecdes de Direito Administrativo, S. Paulo: Editora Linotécnica, 1937, pags. 132-
133. Acrescente-se que essa intervencdo do Estado-membro no pacto consorcial celebrado entre Municipios em
verdade se equivalia ao placet que o Governo Federal, para a eficdcia desses atos, podia conceder ou negar aos
ajustes e convengdes celebrados entre os Estados-membros (arts. 65, 1°,cc. art. 48, n® 16, da Constituicdo Federal
de 1891).

13" A fonte de inspiragdo pode ter sido a Constituicdo polonesa, que estabelecia, em seu artigo 75: (3) - As institu-
icoes autonomas podem agrupar-se em unibes afim (sic) de preencher as finalidades particulares. (4) — A lei
pode conferir as unibes autonomas a personalidade de direito publico. LINS, Augusto E. Estellita. A nova
Constituiciao dos Estados Unidos do Brasil decretada em 10 de novembro de 1937 pelo Presidente Getiilio
Vargas (Sinopses, anotacdes e repertorio). p.226

151 Para Pontes de Miranda, “a personalidade juridica prevista no art. 29 é de direito piiblico”. Comentérios a
Constituicao Federal de 10 de novembro de 1937. vol. I, p. 605. A pessoa juridica de direito publico pertence-
ria a esfera estadual de governo, ja que a autonomia municipal ndo era amplamente reconhecida.
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Com o advento da Constitui¢do de 1946, que, contudo, nada dispds sobre o
tema dos consorcios publicos, consolidou-se o processo de redemocratizacdo iniciado em
1945, bem como o resgate do préprio sistema federativo. Inicia-se, entdo, um amplo debate
sobre a cooperagdo federativa, que se associou ao debate do papel do Estado na promog¢ado do
desenvolvimento regional e nacional.

Em 15 de junho de 1961, fruto dessa conjuntura, hd a criacio do Banco Re-
gional de Desenvolvimento do Extremo Sul (BRDE) 132 uma autarquia interfederativa dos
Estados do Parand, Santa Catarina e Rio Grande do Sul, que, podermos dizer, foi o primeiro
exemplo brasileiro de consércio publico e que certamente inspirou a elaboracao do novo insti-
tuto.

Outras experiéncias concretas dessa natureza ocorreram também a partir de
1960, no Estado de Sao Paulo. O primeiro foi o Consércio de Promocgdo Social da Regido de
Bauru (CIPS), e, na seqiiéncia, o Consoércio Intermunicipal de Paranapanema (Avaré), o Con-
sorcio de Recuperacdo de Varzeas — Conchas, Laranjal e Botucatu (Botucatu), o Consércio
Intermunicipal para Aterro Sanitdrio (Jundiai, Véarzea Paulista), Consorcio Intermunicipal do
Vale do Ribeira (Registro/ Itariri), Consércio Intermunicipal de Transmissdo de Sinais de TV
da Regido Sul (Itapeva / Itaberd) e o Consércio de Promocao Social do ERG de Rio Claro
(Rio Claro / Santa Gertrudes). 153

J4 na década de 1970, merece destaque a criacdo do Consércio de Desen-
volvimento Integrado do Vale do Paraiba (CODIVAP)154, fundado em 10 de outubro de 1970,
por 25 prefeitos da Regido do Vale do Paraiba, com o objetivo de integrar politicamente os
Municipios daquela localidade. Naquela oportunidade, ja se previa que a Regido, no eixo Rio
— Sao Paulo, cortada pela via Dutra e pelo Rio Paraiba se tornaria o maior corredor industrial
do pais a demandar solucdes integradas para os problemas comuns. A entidade resiste até ho-
je, sob a denominagdo de Consércio de Desenvolvimento Integrado do Vale do Paraiba, Man-
tiqueira e Litoral Norte, e congrega 39 Municipios, sendo considerada pioneira no Brasil e
paradigma para experiéncias posteriores, devido a sua permanéncia no cendrio politico esta-
dual.

Mas foi no periodo 1984-1990, sob o Governo Franco Montoro, que foi ins-
tituido o maior nimero de aglomeracdes do género, especialmente no Estado de Sdo Paulo. O
cientista politico PEDRO MOTTA DE BARROS atribui esse fato ao contexto politico nacio-
nal favordvel a idéia de cooperacdo entre Municipios e a delegacdo de responsabilidades ad-
ministrativas as prefeituras, promovida pelo governo do Estado. “Aparece também pela pri-
meira vez [complementa o autor] a participacdo da sociedade civil organizada, bem assim de
um escritério regional de representacio do governo estadual”. *°

132 0 BRDE é uma instituicdo financeira ptblica de fomento, organizado como autarquia interestadual, que conta
com autonomia administrativa e personalidade juridica préprias. Como autarquia, com capital partilhado igual-
mente entre os Estados-membros, seu acervo integra o patrimdnio desses Estados, que sdo subsidiariamente
responsdveis por suas obrigacdes. Outras informacdes disponiveis em http://www.brde.com.br/

'33 Fonte: Fundagdo Prefeito Faria Lima - CEPAM

'3 Como Secretaria de Justica de Cacapava, tivemos oportunidade de assessorar o CODIVAP durante o biénio
97/98, quando o Prefeito de Cagapava, Paulo Roitberg, assumiu sua presidéncia.

133 BARROS, Pedro. Motta de. Consércio intermunicipal: ferramenta para o desenvolvimento regional. p.61
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E de fato, no Estado de Sdo Paulo, o Governo Montoro (1983-86), coerente
com sua proposta de descentralizacdo e de fortalecimento do poder local, criou novos 6rgaos
na estrutura administrativa estadual: 42 Regides de Governo, cada uma com um Escritério
Regional (ERG) vinculado a Secretaria Estadual de Planejamento. A institui¢do dessas unida-
des administrativas permitiu aos Municipios que as integravam tomar medidas coletivas para
a resolucdo de problemas comuns. " Despontaram, assim, 0s consOrcios intermunicipais, cuja
iniciativa de implantacdo partiu de um Congresso Estadual dos Municipios, realizado em
1984, sob a justificativa de que os entes locais poderiam, somando esforcos e recursos, vencer
dificuldades demasiado grandes para a capacidade de qualquer deles isoladamente. Conside-
rados bracos executivos dos ERGs, os consorcios intermunicipais, em marco de 1987, englo-
bavam o trabalho conjunto de 355 Municipios, num total de 43 entidades existentes."”’

A despeito dessa evolugdo, os consdrcios, para o Direito, eram compreendi-
dos como meros acordos de colaboragdo, de natureza precdria, portanto sem vinculos de per-
manéncia ou de cumprimento das obrigagdes assumidas. Importante lembrar que a Carta poli-
tica de 1967 nao contemplava a figura do consoércio, mas consentia no ajustamento de conveé-
nios entre Municipios, ex vi do artigo 16, pardgrafo 4°: “Municipios poderdo celebrar convé-
nios para realizacdo de obras ou a exploracdo de servigcos publicos de interesse comum, cuja
execucdo ficard dependendo da aprovacgdo das respectivas Cadmaras Municipais”.

Na avaliacio de WLADIMIR ANTONIO RIBEIRO, o enfoque restritivo
objetivava “impedir que os consoércios publicos fossem focos de poder que competissem com
o regime entdo implantado”.'”® Para ele, a fragilidade juridico-institucional foi responsével
pelo relativo fracasso de importantes iniciativas implantadas no Estado de Sdo Paulo, durante
o Governo de Franco Montoro."”® Com efeito, entre os anos 1983 e 1986, do total de 32 con-
sorcios fundados no Estado de Sdo Paulo, 12 ndo conseguiram prosperalr.160

Em andlise mais ampla acerca do tema, PEDRO MOTTA DE BARROS a-
firma ter sido a dissonancia entre acdo e prelecdo a responsdvel pelo insucesso de boa parte
das iniciativas empreendidas no periodo:

O descompasso entre o discurso ‘municipalista’ e de apologia do papel das
instincias locais, de um lado, e, de outro, a pritica administrativa centraliza-
dora coincidiu com a canaliza¢do de investimento para obras vistosas, volta-
das para a conquista de notoriedade imediata junto a determinados segmen-
tos da populacdo, em detrimento de politicas publicas basicas de envergadu-

13 As Regides de Governo congregavam, cada uma, dois colegiados: o CAE (Colegiado da Administragdo Esta-
dual) e 0 CAM (Colegiado das Administragdes Municipais). O primeiro, composto por representantes das Secre-
tarias de Estado e de 6rgdos da administra¢do direta e indireta, tinha como missdo a integracdo dos programas
setoriais juntamente com a direcdo do ERG. O segundo, uma espécie de conselho de prefeitos de cada Regido, a
quem incumbia a discussdo e a indicacdo das reivindicacOes prioritdrias a serem apresentadas ao Governo do
Estado, o que se buscava fazer obedecendo a lgica dos interesses e/ou das necessidades comuns dos Municipios
vizinhos. SAO PAULO. Governo do Estado. ‘A batalha da descentralizagio e participagio no Governo Monto-
ro’. p.39-40

7 Ibidem. p.39-60

8 <A cooperacio federativa e a Lei dos Consércios Publicos’. p.10. Disponivel em:
http://dtr2002.saude.gov.br/cooperasus/bib/pub/dow/N09maiO5 Cartilha Wladimir.pdf. Acesso em 12.12.07

' Ibidem, mesma pagina.

' BARROS. op. cit. p.61
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ra e de politicas sociais de grande folego histérico e significado estrutural
mais profundo.'®

O aguerrido cientista politico pondera que a ado¢do do discurso municipa-
lista, seja pelos governos militares, seja por aqueles que se lhes seguiram, atendia fundamen-
talmente a duas pretensdes. De um lado, buscava-se patrocinar mecanismos tradicionais de
sustentacdo do governo central mediante aliangas com as oligarquias locais. Com o término
da ditadura, essa prética prosseguiu, “principalmente mediante a resisténcia dos governos
conservadores em conferir aos consércios intermunicipais substancia institucional, efetiva
funcdo regional, explicito papel administrativo descentralizador, adequada finalidade de des-
concentracdo burocratica, participagdo popular e eficcia juridica duradoura”, alinhava o au-
tor. De outro, o episédio da abertura democratica motivou o discurso que respondia a mobili-
zacdo espontanea de prefeitos, estimulando reivindicagdes locais, para manejar clientelas e
obter resultados eleitorais imediatos. Assim, “a retdrica apontava numa dire¢do abstrata e a
pratica governamental concreta seguia na direcao opostal”.162

Nao é por outro motivo que as primeiras propostas de institucionalizagao
normativa dos consércios publicos, ja sob o manto da Constituicdo da Republica de 1988,
foram tdo combatidas. Certamente, é preciso mais do que abertura politica'® e permissivo
juridico — consubstanciado na auséncia de vedagdes legais, existente na tradi¢do constitucio-
nal brasileira, que, como se viu, jamais afastou a op¢ao consorciativa — para a construcao de
alternativas capazes de realizar o ideal de concretizacao dos direitos fundamentais inscritos na
Constitui¢ao de 1988.

Nao ha davida de que a redemocratizacdo do pais se revelou favordvel as
politicas de cooperacdo federativa, tanto que, malgrado a timidez das previsdes normativas, a
pratica da gestdo publica, especialmente, no ambito local, apresenta diversos e exitosos casos
de consorciamento interfederativo.'®*

Por isso mesmo, no intuito de se aperfeicoarem essas experiéncias, cresceu a
demanda pela regulamentacdo do instituto. Dessa feita, foram as primeiras préticas de consor-
ciamento intermunicipal na 4rea da saude publica que forneceram elementos para a sua nor-
matizagio no plano nacional. Em 1990, a Lei 8.080, que instituiu o Sistema Unico de Satde
(SUS), estabeleceu:

Art. 10. Os municipios poderdo constituir consércios para desenvolver em
conjunto as agdes e os servicos de saide que lhes correspondam.

' BARROS. op. cit. p.62

"%Ibdem.

1% Nesse sentido, vale lembrar a adverténcia de PEDRO MOTTA DE BARROS: “para favorecer a cooperagio
intermunicipal, ndo basta que haja regime democritico, mas que a razdo substantiva na qual ele se assenta seja
traduzida em politica explicita e resoluta de estimulo & préitica em grande escala da cooperacio intermunicipal,
como compromisso prioritdrio do estado, e cuja implantagdo tem na participag¢do direta dos municipios sua estra-
tégia fundamental”. op. cit. p.26

1% Somente o banco de dados do Programa Gestdo Ptblica e Cidadania, da Fundagio Getiilio Vargas, registra a
existéncia de 31 experiéncias exemplares de cooperagdo intermunicipal, inscritas entre os anos de 1996 e 2005,
abrangendo diversas dreas de atuac@o, como a saude, a educacio, a recuperacio e a protecdo ambiental, o desen-
volvimento local, o abastecimento alimentar e a informdtica. Disponivel em: http://inovando.fgvsp.br/. Acesso
em: 20/01/2006
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§ 1° Aplica-se aos consércios administrativos intermunicipais o principio da
direc@o dnica, e os respectivos atos constitutivos dispordo sobre sua obser-
vancia.

A expressa referéncia legislativa a possibilidade de constituicado de consor-
cios na sistematica do SUS foi importante, j4 que o nimero de entidades da espécie aumentou
significativamente. Uma pesquisa divulgada pelo Instituto Brasileiro de Geografia Estatistica
(IBGE) dé conta de que aproximadamente 1.969, dos 5.560 Municipios existentes, integram
algum tipo de arranjo associativo, sob a denominac¢ao de consorcio, tendo em vista a realiza-

~ < . . , A 1: 16
cdo de acoes e/ou de atividades na drea da sadde publica °.

Em meio a profusdo de consércios monotematicos, que t€m como meta re-
solver problemas setoriais (saide, educa¢do, meio ambiente, recursos hidricos, transportes,
tratamento de residuos sélidos, cultura etc.), surge, em 1990, o Consércio Intermunicipal do
Grande ABC, que, diferentemente de outras entidades, nasceu sob a perspectiva de uma con-
cepcdo mais ampla da integracdo regional.'®®

O Consércio do ABC originou-se na esteira da crise econdmica que afetava
especialmente a Regido e da ascensdo de novas liderangas politicas, dentre as quais se desta-
cam Mauricio Soares, em Sao Bernardo do Campo, e Celso Daniel, em Santo André, a quem
coube o papel mais ativo na formulagdo e na execugao da articulagcdo politica regional. O ex-
prefeito de Santo André, cujo preparo técnico na drea da gestdo publica lhe permitiu, de forma
inédita, levantar a questdo da cooperagdo intermunicipal na Regido, foi também o primeiro
presidente do Consércio Intermunicipal.

Os esforcos empreendidos por Celso Daniel visando a institucionalizacdo
normativa dos consoércios publicos sdo amplamente conhecidos. J4 em 1995, em artigo no
qual defendia a necessidade de debater a questao regional, o entdo deputado federal chamava
a atencdo para a discussdo da PEC 173/1995, em curso perante o Congresso Nacional, que
contemplava essa pretensao:

O consércio, tendo sido a primeira iniciativa institucional de articulagdo re-
gional, com a vocacdo de buscar solu¢des para os problemas do Grande
ABC a partir de baixo (isto €, por meio da acdo conjunta de prefeituras e
cimaras), tem mostrado debilidades importantes que seria necessario supe-
rar.(...) Ele se sustenta, na prética, em uma figura juridica frigil, do ponto de
vista institucional: trata-se de uma instituicao de direito privado, com limita-
do reconhecimento por parte das esferas superiores de decisdo (nacionais e
internacionais) e reduzido poderio econdmico e de decisdo politica. Nesse
sentido, vem passando aparentemente despercebida uma novidade positiva
da proposta de reforma administrativa do governo federal, ora em discussao
no Congresso Nacional. O artigo 247 da PEC 173, com seu inciso I, propde
que ‘para o fim de implementar de modo coordenado fungdes e servicos, a

195 A pesquisa também indica a existéncia de grande nimero de Municipios consorciados nas dreas de educagio
(241), de habitag@o (64), de servicos de abastecimento de dgua (161), de servigos de esgotamento sanitario (87),
de limpeza urbana (85), de coleta de lixo (138), de coleta seletiva de lixo (105), de reciclagem de lixo (139), de
remog¢do de entulhos (85), de coleta de lixo especial (105), de tratamento ou disposi¢do final de lixo (216), de
processamento de dados (88), e de aquisicdo e/ou de uso de maquinas e equipamentos (669). BRASIL. Perfil dos
Municipios brasileiros: gestao publica 2001

1% REIS, Regina Célia dos. Articulagio politica regional: a experiéncia do Grande ABC (1990-2005). p.19
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Unido, os Estados, o Distrito Federal e os municipios poderdo estabelecer’,
entre outros instrumentos, ‘consoércios publicos para a gestdo associada de
um ou mais servigos, inclusive mediante a institui¢do de 6érgdos ou entidades
intergovernamentais’. Trata-se, pois, da possibilidade de integrar a figura
dos consércios a prépria Constituicdo Federal, enquanto ente de cariter pu-
blico, e com uma formulacio suficientemente flexivel a ponto de permitir a
integracdo da sociedade civil.

A par do empenho de Celso Daniel, € certo que, na segunda metade da dé-
cada de 1990, o Governo Fernando Henrique Cardoso, em meio aos esforcos para promover a
reforma administrativa, adotando o modelo gerencial inicialmente rejeitado pela oposi¢ao,
nao ficou indiferente as pressoes politicas cujo atendimento pudessem servir como sustenticu-
lo para a aprovacdo da correspondente emenda constitucional. Nessa medida, teria ocorrido a
aprovacao do dispositivo que possibilita o reconhecimento juridico-institucional dos consor-
cios publicos no bojo da EC 19/1998.'%

3.2 PREVISAO CONSTITUCIONAL E REGULAMENTACAO NORMA-
TIVA DOS CONSORCIOS PUBLICOS

3.2.1 A Emenda Constitucional n° 19/1998

Em 23 de agosto de 1995, o Poder executivo nacional '®® apresentou a Cama-
ra dos Deputados a Proposta de Emenda Constitucional n° 173/1995, sugerindo a modifica¢io
do Capitulo da Administracdo Publica, o acréscimo de normas as Disposi¢des Constitucionais
Gerais e o estabelecimento de disposi¢des de transicdo. O projeto — posteriormente aprovado
nos termos da Emenda Constitucional n° 19, de 4 de junho de 1998 — consubstanciou a deno-
minada Reforma Administrativa do Estado.

Na exposi¢cdo de motivos, submetida ao Congresso Nacional, atribuiu-se a
crise do Estado o longo periodo de estagnagdo econdmica que o pais experimentava desde o
inicio da década anterior. As deficiéncias do aparelho estatal, juntamente com o colapso fiscal
e o esgotamento do modelo de interven¢do do Estado na economia, seriam algumas das face-
tas daquele estado de anormalidade. A retomada do desenvolvimento econdmico e o atendi-
mento as demandas da populacdo por servigos publicos de qualidade dependeriam do revigo-
ramento da capacidade de gestdo, de formulacdo e de implementacdo de politicas publicas
pelo corpo administrativo do Estado. Para tanto, a revis@o de dispositivos constitucionais nao
esgotaria a reforma, mas delinearia condi¢des propicias a implantacdo de novos formatos or-
ganizacionais e institucionais necessdrios a essa recuperaco.'®’

Nesse sentido, o artigo 9° da PEC 173/1995 acrescentava ao Titulo das Dis-
posicdes Constitucionais Transitérias um dispositivo, com a seguinte redacao:

17 Cf. MELLO, Marcus André. ‘As mudancas constitucionais na Administracdo publica: a reforma quase nego-
ciada’.

' Governo Fernando Henrique Cardoso, tendo como responsdvel pela elaboracio da Proposta o Ministro da
Administracdo Federal e Reforma do Estado, Luiz Carlos Bresser Pereira.

199 Cf. Exposi¢do de Motivos Interministerial n°® 49, de 18 de agosto de 1995, incluida na Mensagem n° 886, de
23 de agosto de 1995 ao Congresso Nacional. Diario do Congresso Nacional, Secao I, de 18.08.95, p.18849-54
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Art. 247. Para o fim de implementar de modo coordenado fungdes e servi-
cos, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderio estabe-
lecer entre si:

I — consércios puiblicos para a gestdo associada de um ou mais servigos, in-
clusive mediante a institui¢ao de 6rgdos e entidades intergovernamentais;

IT — convénios de cooperagdo para execucdo de suas leis, servicos ou fun-
¢oes;

IIT — convénios para transferéncia total ou parcial de encargos e servigos, es-
tabelecendo a lei complementar critérios para incorporagdo, remuneracao ou
cessdo de pessoal, bens e instalacdes essenciais a continuidade dos servigos
transferidos.

Com relagdo a um dos resultados da Reforma, apontou-se manifestamente
para a expectativa de se viabilizar o “federalismo administrativo”, mediante a introducido de
novos formatos institucionais para a gestdo, em regime de cooperagdo, dos servigos publicos,
envolvendo todos os entes da Federacdo. Segundo essa concepcao, a excisdo de barreiras le-
gais a transferéncia de bens e de pessoas aprofundaria a aten¢@o aos preceitos do federalismo
na Administragao publica. De acordo com o texto da Mensagem ao Legislativo:

Como disposi¢do geral a ser incluida no texto constitucional e posteriormen-
te regulamentada em lei complementar, prevé-se a adocao de diferentes for-
mas de cooperacdo entre a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios,
para a organizacgdo e gestdo de funcdes e servigos. De particular importancia
serd a permissdo da incorporacio ou cessdo, entre as esferas de governo, dos
quadros de pessoal, bens e instalagdes, mediante convénios para transferén-
cia total ou parcial de encargos e servigos. A implantacdo de todas as moda-
lidades de cooperacdo propostas depende sempre de voluntdria adesdao das
partes envolvidas, respeitando-se a autonomia das unidades da federacao.

O dispositivo agilizard, através da remog¢do de empecilhos legais, o processo
de redefinicdo de encargos e responsabilidades entre as esferas federal, esta-
dual e municipal. No caso especifico da Unido, serd possivel negociar a
transferéncia de atividades, pessoal e patrimdnio afetados pela descentraliza-
cdo da gestdo de servicos publicos. Ao mesmo tempo, proporcionard aos Es-
tados e Municipios a possibilidade de imediato acesso aos recursos humanos,
im(’)\ll%is, equipamentos indispensdveis a continuidade dos servicos transferi-
dos.

Nada obstante, o Deputado Prisco Viana, relator da PEC 173/1995 na Co-
missdo de Constitui¢do, Justica e Redagao (CCJ) da Camara dos Deputados, entendeu que as
“medidas propostas eram desnecessarias, posto que o direito em vigor j4 abrigava tais possibi-
lidades”. Para o parlamentar, a questio era de natureza meramente administrativa e ndo cons-
titucional:

170 [dem
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Trata-se de matéria de natureza puramente administrativa, que se inclui no
ambito da competéncia e da capacidade de obrigar-se juridicamente, reco-
nhecidas aos entes estatais referidos no artigo em apre¢o, na qualidade de en-
tidades dotadas de personalidade juridica e, nessa condi¢do, capazes de obri-
gar-se, de contratar e consorciar, e de autogerir suas atividades, decidindo o
que lhes parecer mais apropriado a realizac@o de suas finalidades institucio-
nais.

Nao é preciso regra constitucional para dizer que os entes federados podem
pactuar entre si. A formalizagdo de compromissos da espécie insere-se na
competéncia politico-administrativa dos entes estatais envolvidos, exigindo,
quando for o caso, tdo-somente autorizagdo legislativa (caso da transferéncia
de patrimonio).

Ainda do ponto de vista formal, considera-se desnecessdria a previsao de lei
“complementar” para estabelecer critérios de incorporacdo ou de cessdo de
pessoal, bens e instalagdes, matérias perfeitamente delineadas no campo da
legislacdo ordindria.

Pelos defeitos de técnica legislativa e de juridicidade apontados, exsurge a
necessidade de extirpar essa parte da Proposta, o que se faz através da E-
menda n° 10, anexa.'”!

O referido Parecer e as correspondentes emendas, inclusive a que suprimia
da Proposta o artigo 247, foram aprovados. Mas, na Comissao Especial instituida pela Camara
dos Deputados para apreciar o projeto, o relator, Deputado Moreira Franco, restabeleceu com
nova redacdo o dispositivo abolido pela CCJ, dando origem ao atual texto do artigo 241 da
Constitui¢ao Federal:

Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplina-
rdo por meio de lei os consércios publicos e os convénios de cooperagdo en-
tre os entes federados, autorizando a gestdo associada de servicos publicos,
bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e
bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos.

3.2.2 Regulamentacao Legal do Artigo 241 da Constituicao

Em 1998, a reforma administrativa do Estado foi concluida com a promul-
gacdo da Emenda Constitucional n° 19, que consagrava a possibilidade de institucionaliza¢do
dos consdrcios publicos. Nada obstante, a experi€ncia concreta de criacio e de funcionamento
de consoércios entre entes federativos — conforme demonstrado — € anterior ao advento da EC
19/98, que introduziu o artigo 241 na CRFB/88.

Desse modo, parece licito concluir, em principio, que tais entidades inde-
pendem de regulamentacdo federal para a sua instituicdo e funcionamento, tendo sido também

"Relatério do Deputado Prisco Viana, acerca da Proposta de Emenda Constitucional n° 173/1995, na Comissdo
de Constitui¢do, Justica e Redacdo da Camara dos Deputados. Camara dos Deputados: CEDI/CELEG/SEDOP,
p.44
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essa a critica do Deputado Prisco Viana, relator da PEC n° 173/1995, na Comissao de Consti-
tuicdo, Justica e Redacdo da Camara dos Deputados, acerca da inclusdo do dispositivo a
Constitui¢do, considerado por ele desnecessario. De fato, a competéncia das pessoas estatais
para a celebracdo de consorcios decorre do proprio principio federativo, que pressupde a au-
tonomia dos entes federativos.

Todavia, do efetivo acréscimo constitucional decorrem duas conseqiiéncias.
A primeira € que essa previsao normativa deriva de imperativo capaz de justificar a sua perti-
néncia como dispositivo da Constitui¢do, mercé do principio de hermenéutica segundo o qual
ndo se presumem, na lei, palavras ou expressdes initeis.' > A segunda ¢ justamente a necessi-
dade de se regulamentar o comando superior, ji que a Emenda, por si s6, ndo altera a situacdo
dos consdrcios existentes, nem tampouco estimula a criagdo de novas entidades da mesma
natureza. Vale dizer, o aditamento da Constituicdo determina a obrigatoriedade de sua com-
plementacdo infraconstitucional, sob pena de ineficicia do mandamento fundamental, muito
embora, a existéncia mesma de consorcios entre unidades da Federacdo ndo seja dependente
desse esforco normativo.

E certo que toda a norma possui um escopo, a que — deve-se presumir — pre-
tenderam corresponder os legisladores. Nesse sentido, interessa desvendar qual o mével indu-
tor da inclusdo do artigo 241 no texto constitucional. Quais interesses a medida buscou con-
templar?

A possibilidade de se legalizarem os consorcios constituia reivindicagdo an-
tiga dos Municipios que ja se organizavam sob o modelo consorcial. A precariedade institu-
cional e as dificuldades para a obtengdo de recursos externos constituem as principais queixas
de entidades consorciadas. A regulamentacdo dos consércios é um dos pontos da Carta do
ABC, documento entregue pelos prefeitos da Regido ao Presidente Luiz Inicio Lula da Silva
em marco de 2003.'7

A disposicao politica do Governo federal em atender a esse anseio manifes-
tou-se claramente na exposicado de motivos do projeto de lei, de autoria do Executivo, que
pretendeu regulamentar o artigo 241 da Constituicao, in verbis:

Uma (...) preocupacio, apresentada ao Governo Federal pelas entidades na-
cionais de representacao de prefeitos ao longo do ano de 2003, diz respeito a
precariedade juridica e as limitagGes institucionais dos instrumentos de con-
sorciamento que os Municipios hoje utilizam. Segundo os prefeitos, é preci-
so disciplinar a possibilidade de constituicao de instrumentos de cooperacao

172 . .
Verba cum effectu, sunt accipienda (Devem-se compreender as palavras como tendo alguma eficdcia). Na

expressdo de Carlos Maximiliano: “Deve o Direito ser interpretado inteligentemente: ndo de modo que a ordem
legal (...) prescreva inconveniéncias, va a ter conclusdes inconsistentes ou impossiveis. Também se prefere a
exegese de que resulte eficiente a providéncia legal ou vélido o ato, a que torne aquela sem efeito, in6cua, ou
este, juridicamente nulo”. Hermenéutica e aplicacdo do direito. p.166. Por isso, rejeita-se a respeitavel opinido de
José Afonso da Silva, para quem o dispositivo do artigo 241 da CRFB/1988, com a redacdo que lhe deu a EC
19/1998 “‘era desnecessario (...), porque tudo que nele se prevé podera ser objeto de lei complementar indicada
no art. 23, pardgrafo dnico, da Constitui¢do”. Curso de direito constitucional positivo. p.481

'3 0 documento foi publicado na integra no INFORMATIVO GRANDE ABC. Ano 5, n° 18, julho/agosto,
2003, p.5
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intermunicipal que lhes permita ter seguranca juridica e possibilidade de
planejamento e atuagdo de médio e longo prazo.'™

Algumas das dificuldades enfrentadas pelos consorcios, constituidos em
grande parte sob a forma de associacdes civis, dizem respeito a impossibilidade de desenvol-
verem determinadas atividades, como as fiscalizagdo, por exemplo, inerentes ao poder de po-
licia administrativa, de competéncia exclusiva do Poder ptblico, e, portanto, intransferivel a
iniciativa privaldal.175

Mas o comando constitucional, por si s6, ndo alterou a realidade dos con-
sorcios existentes, pelo simples fato de ele ser autorizativo de situacOes que prescindiam de
licenga para se constituir regularmente. Qual, entdo, a eficdcia do artigo 241 da Constituicao?

A norma, de uma parte, reconhece os consércios como institui¢des publicas,
e, de outra, consubstancia regra de competéncia para que a Unido, os Estados, o Distrito Fede-
ral e os Municipios disponham sobre o tema. Ou seja, a Constituicdo atribui competéncia le-
gislativa comum aos entes federados para que regulamentem a criacdo, a permanéncia € o
funcionamento de entidades da espécie. Nessa perspectiva, resta atendida a aspiragdo dos
Municipios de obter respaldo juridico-institucional a organizacdo de consdrcios, pela possibi-
lidade que se confere a Unido de regulamentar o mecanismo, para, inclusive, reconhecé-los
como pessoas juridicas de direito publico. Esse aspecto serd revisitado em momento oportuno.

3.2.3 O Projeto de Lei 3.884/2004

Embora a Emenda Constitucional de que se cuida tenha sido promulgada em
1998, o mote da regulamentagdo sé ganhou espago na pauta das discussdes politicas em 2003,
quando o Governo Federal criou Grupo de Trabalho Interministerial para elaborar o referido
projeto de lei. Ao fim dos trabalhos do Grupo, o Executivo enviou o Projeto de Lei 3.884, a
Camara dos Deputados em 30 de junho de 2004.

A aludida Proposta foi, desde a sua apresentacdo, objeto de severas criticas,
baseadas especialmente em parecer elaborado por Miguel Reale, a pedido da Secretaria de
Energia, Recursos Hidricos e Saneamento do Estado de Sao Paulo.'”®

Muitos dos pontos polémicos do Projeto, que terminou por ser arquivado,
como se vera adiante, constituiam inovac¢des no modo de se pensar, no Brasil, os consorcios
publicos, as quais vinham atender a reivindicacdes de entidades representativas de prefeitos

" Exposi¢do de Motivos n° 18, de 25 de junho de 2004, que acompanhou o Projeto de Lei 3.884/2004.

'3 Veja-se, a exemplo, andlise do Parecer SDO n° 515/2002, do Servi¢o de Desenvolvimento Organizacional da
Secretaria Estadual de Satide de Minas Gerais, referendado pelo Consultor Juridico do Colegiado dos Secretarios
Municipais de Satide de Minas Gerais, que conclui pela “impossibilidade de transferéncia das atividades de vigi-
lancia sanitéria e servigco de controle e avaliacdo para um consdrcio intermunicipal”.

178 Os debates em torno do Projeto de Lei, reputado inconstitucional, tiveram inicio ap6s a divulgacdo do Parecer
elaborado por Miguel Reale. MARCHI, Carlos. ‘Parecer de Reale arrasa consércios publicos’. O Estado de Sao
Paulo, 4 de agosto de 2004, p.A6. No mesmo sentido, o artigo de Fernando Henrique Cardoso ‘De marcha a ré’.
O Estado de Sao Paulo, 1 de agosto de 2004. Em defesa do Projeto, o Secretario Nacional de Saneamento Ambi-
ental do Ministério das Cidades, Abelardo de Oliveira Filho rebate criticas de Fernando Henrique Cardoso: ‘Se-
cretério rebate criticas de FHC a projeto’. OTTA, Lu Aiko. O Estado de Sdo Paulo, 4 de agosto de 2004, p.A6
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municipais preocupados com a precariedade dos instrumentos de consorciamento administra-
tivo.

MIGUEL REALE destacou, em total desaprovacdo a medida, que os con-
sorcios ndo se poderiam constituir como pessoas juridicas, ja que na tradi¢cao do Direito brasi-
leiro essas entidades configurariam meros arranjos constituidos para executar determinado
empreendimento, destituidos, portanto, de personalidade juridica. Afirmou, também, que a
medida criaria instituicao juridica andmala, capaz de alterar o sentido do federalismo brasilei-
10, j4 que promoveria a interferéncia da Unido em questdes locais, afetando a autonomia de
Estados e de Municipios. Argumentou, outrossim, que a constitui¢do de consodrcios publicos
como entidades da Administracdo indireta poderia invadir a competéncia estadual de instituir
regides metropolitanas. Além disso, advertiu que aos consdrcios estariam sendo conferidos
poderes proprios dos entes federados, de modo a alterar o sentido do federalismo brasileiro. O
jurista assim conclui sua avaliagdo: “Essa proposta legislativa viria constituir um poderoso
instrumento de acdo em conflito, como vimos, com vdérias disposi¢des constitucionais, repre-
sentando uma solucdo que manifestamente ndao se harmoniza com a tradicao de nosso orde-

namento juridico”.'”’

Seguindo a mesma linha de argumentac¢ao, Fernando Henrique Cardoso rea-
firmou que o Projeto de Lei governamental atribuia novo sentido a organizagdo federativa,
configurando claro retrocesso na tendéncia democratica de descentralizagcao politica em curso
no pais:

Embora nio se tenha logrado uma redistribuicdo organizada de recursos e
obrigagdes, a tendéncia até agora, pelo menos no papel, era a de avangar na
descentralizacdo e no respeito a autonomia dos Estados e municipios.

O projeto de lei em causa reverte isso. Os chamados ‘consércios publicos’
passam a ser uma ‘associagdo publica’ (uma inovagdo) que junta dois ou
mais entes da Federacdo e ganha o estatuto de pessoa juridica de direito pu-
blico, integrando a administracio indireta dos entes associados. Resultado: a
Unido poderd formar com um municipio qualquer, a revelia dos Estados e
dos outros municipios (estes também poderiam, sé que ndo dispdem dos re-
cursos financeiros), uma nova entidade federativa, como se fossem uma au-
tarquia ou uma sociedade de economia mista, e passard a canalizar recursos
diretamente a ela.'”

O deputado Walter Feldman também demonstrou preocupag¢do com a possi-
bilidade de o governo central estabelecer vinculos cooperativos diretamente com os Munici-
pios, em detrimento da parcela de poder estadual:

O governo federal parece estar mais empenhado em criar novos problemas
do que em sanar os ja existentes. O que talvez se justifique pela idéia fixa de
tecer um novo pacto federativo, criando uma espécie de linha direta entre o
poder central e os municipios e alijando do processo cooperativo 0s gover-
nos estaduais, que, a0 menos na drea de saneamento basico, sdo os maiores
investidores. A aprovacio do referido projeto de lei poderd dar inicio a uma

" REALE. Miguel. Parecer sobre Consércios Piiblicos.
178 CARDOZO. ‘De marcha 2 1é’. O Estado de Sdo Paulo, 1° de agosto de 2005
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politica clientelista jamais vista no pais, ao colocar de um lado a Unido (com
polpudos recursos financeiros) e do outro os municipios (dvidos por investi-
mentos). Além disso, é certo que sua aprovacdo desencadeard também uma
série de questionamentos legais, j4 que ele fere claramente o principio da au-
tonomia dos entes federados, previsto na Constitui¢ao Federal de 1988.'"

Em consideracgdo as severas objecdes que atingiram a proposi¢ao legislativa,
o Executivo nacional, por meio do Ministério das Cidades, encaminhou consultas a renoma-
dos juristas cujos pareceres, de modo similar, rejeitaram a tese da inconstitucionalidade.

Para DALMO DE ABREU DALLARI', a proposta legislativa em comen-
to ndo pode criar novo ente federativo, nem afetar a autonomia e as competéncias dos atuais,
pois os consdrcios nele previstos consubstanciam formas de descentralizacdo administrativa,
nao compartilhando dos atributos essenciais as unidades da Federacdo (autonomia, competén-
cias exclusivas definidas na Constituicdo e poder tributério).

A iniciativa do projeto de lei, segundo o jurista, tampouco se exclui da esfe-
ra de competéncia da Unido, por estabelecer norma cogente a Estados e a Municipios, ja que
nenhum destes fica obrigado, nos termos da proposta legislativa, a integrar consércio. Caso
isso ocorra, por vontade prépria, as unidades participes estardo apenas submetendo-se a regras
de estruturacdo e de funcionamento, necessdrias em qualquer organizagao.

Nao é correto também afirmar, consoante DALLARI, que o projeto € in-
constitucional por introduzir, no ordenamento nacional, regra centralizadora, contréria ao fe-
deralismo, admitindo-se a participacdo da Unido nos consércios. O abuso decorrente da supe-
rioridade de poder, caso ocorra, serd a expressao de situacdo de fato, contréria a lei e por ela
ndo autorizada. Ao invés — conclui o jurista — as regras de organizacdo e funcionamento dos
consorcios publicos criam empecilhos legais a reducao das autonomias."®'

Finalmente, para DALLARI, a participacao em consdércios publicos de Mu-
nicipios integrantes de Regides Metropolitanas ndo € inconstitucional. “A institui¢do de Regi-
0es Metropolitanas pelos Estados tem carater genérico, objetivando a organizagdo e o plane-
jamento integrados, para execu¢do de fungdes publicas de interesse comum, de Municipios
limitrofes situados no mesmo Estado”. Trata-se de medida de “racionaliza¢do administrativa”,
que ndo comporta a gestdo associada de servigos publicos nem autoriza a transferéncia de
encargos, de servigos, de pessoal e de bens.

Da mesma forma, FLORIANO DE AZEVEDO MARQUES NETO, ap6s
render justas homenagens ao Professor Reale, refuta-lhe os argumentos que concluiam pela
inconstitucionalidade do projeto de lei'®?, advogando ademais a possibilidade de os consoér-
cios publicos constituirem-se como pessoas juridicas, por ilacdo do artigo 241 da Constitui¢ao
e afirmando ser a prescricdo constante da Lei das Sociedades Andnimas ‘“absolutamente irre-

levante para a matéria”, por constituir excecao a légica da conjugacdo associativa:

"7 FELDMAN. “Consércio intermunicipal’. Didrio do Grande ABC, 13/08/2004

'8 DALLARI. Parecer. So Paulo, 14/01/2005

'8! No mesmo sentido, a posi¢do de FLORIANO DE AZEVEDO MARQUES NETO. Parecer. p.67
82 MARQUES NETO. Parecer. Sio Paulo, 08/03/2005. p.65-70
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A reunido de esforcos e capacidades entre pessoas juridicas em torno de um
objetivo comum tende a ter por conseqiiéncia a constituicdo de uma sociedade. Dai porque no
direito societdrio (...), justamente porque seria natural a personificacdo do ente consorcial,
preocupou-se o legislador (cf. artigo 278 da Lei 6.404/76) em explicitar que o consércio no
direito societdrio ndo implicaria a criagdo de nova pessoa juridica. Fosse natural a despersona-
lizagdo e ndo seria necessério ter o legislador isso determinado.'™

Contudo, as criticas ao projeto foram contundentes no sentido de que a cria-
cdo de personalidade juridica de direito publico para o consorcio feriria o pacto federativo.

Nesse sentido registra-se editorial do jornal O Estado de Sdo Paulo:

Domingo e ontem, este jornal publicou dois artigos que contém, cada qual de
seu angulo, seriissimas adverténcias sobre o que o autor do primeiro deles, o
ex-presidente Fernando Henrique, chamou ‘marcha a ré’ e ‘direita, volver!’,
nas relagdes institucionais entre os entes federados no Brasil, e sobre o que o
autor do segundo, o governador da Bahia, Paulo Souto, identificou como a
intencdo de ‘alijar’ os Estados da execucdo e gestdo na nova Politica Nacio-
nal de Saneamento Ambiental. A leitura dos dois textos deixa claro que o
governo Lula se prepara para devolver ao poder central, isto &, a si, o domi-

nio que o regime militar exercia sobre Estados e Municipios. (...) Essa (...) é

a esséncia do projeto que prevé a criagio de ‘consércios publicos’.'™

A mesma tonica discursiva predominou no Congresso Nacional. Os debates
parlamentares em torno do extenso e detalhado Projeto de Lei 3.884/2004 conduziram a reali-
zacdo de acordo politico que resultou no seu arquivamento, com o aproveitamento de alguns
de seus conceitos, transpostos a outra proposicdo ja aprovada pela Camara dos Deputados e
em tramitacdo perante o Senado Federal. Assim, o Projeto de Lei 1.071/1999, de autoria do
Deputado Rafael Guerra, mais conciso, deu origem a Lei 11.107/2005.

3.2.4. A Lei 11.107/2005

Em 6 de abril de 2.005, promulgou-se a Lei 11.107/2005, que “dispde sobre
normas gerais de contratagdo de consorcios publicos e da outras providéncias”, com o objeti-
vo de se regulamentar o artigo 241 da CRFB/8S.

A Lei ndo gera obrigatoriedade as entidades anteriormente constituidas nem
impde a sua normatizagcdo a novas associagdes, posto que nao exclui a possibilidade de agre-
miacdo consorcial despersonalizada, por exemplo. A adesdo ao regramento legal € voluntdria.

A cooperacdo entre entes federativos pode concretizar-se de diversas for-
mas, e a Lei de Consdrcios Publicos constitui apenas uma delas, sem prejuizo de outras ja
existentes. E o que se depreende da leitura do artigo 19 da norma em comento:

Art. 19. O disposto nesta Lei ndo se aplica aos convénios de cooperagdo,
contratos de programa para gestdo associada de servigos publicos ou instru-

183 Ibidem, nota 21, p.12-13
'8 “Mais um lance do projeto de poder do PT’. O Estado de Sdo Paulo, 03/08/2004, p.A3



79

mentos congéneres, que tenham sido celebrados anteriormente a sua vigén-
cia.

3.3 O PROBLEMA CONCEITUAL

Tradicionalmente, emprega-se o termo consorcio administrativo para desig-
nar os agrupamentos despersonalizados entre pessoas publicas de mesma espécie, tendo em
vista a prética de acdes para a consecucao de objetivos comuns das entidades associadas.

Na classica definicao de Hely Lopes Meirelles, “consércios administrativos
sao acordos firmados entre entidades estatais, autarquicas ou paraestatais, sempre da mesma
espécie, para realizacdo de objetivos de interesse comum dos participes”. O autor adverte que
nao se devem confundir os consdrcios administrativos — desprovidos de personalidade juridi-
ca — com 0s consorzi intercomunali italianos, legalmente personalizadoslgs, destinados a ges-
tdo associada de servicos publicos.'*®

'8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro, p.308-9
'8 Curioso observar que, originalmente, Meirelles adotava posicdo diversa, como se pode depreender da licio

publicada na 2°. edi¢do, de 1966, de seu Direito administrativo brasileiro: Servicos hd, de competéncia local, que
interessam ao mesmo tempo a vdrios municipios convizinhos, mas nenhum deles poderd realizd-los isoladamen-
te, jd por falta de recursos financeiros, jd pela caréncia de elementos técnicos e pessoal especializado. Em tais
casos € recomenddvel o grupamento dos municipios interessados, sob a modalidade de consdrcio, materializado
numa entidade intermunicipal, que ficard incumbida da prestacdo do servigo, em nome e por conta de todas as
municipalidades participantes do acordo administrativo. Para a concretizagdo desse pacto, dever-se-d elaborar
previamente o estatuto ou o regulamento da futura entidade, para que cada municipio interessado o aprove por
lei e autorize o acordo final, a ser firmado pelos respectivos prefeitos. O orgdo executor do consorcio poderd
revestir a forma autdrquica ou paraestatal (sociedade de economia mista, empresa piiblica, fundagcdo, comuni-
dade de servigo etc), ou ter o cardter de simples comissdo diretora despersonalizada. Advertimos, todavia, que a
falta de personalidade juridica do orgdo executor e diretor do consdrcio é que tem respondido pelo insucesso
desses acordos, uma vez que ficam sem possibilidade de exercer direitos e contrair obrigacdes em nome pro-
prio. O ideal, parece-nos, é que os consorcios tenham autonomia para o desempenho de suas atribuicdes especi-
ficas, embora atuem orientados pelas prefeituras interessadas e com responsabilidade subsididria dos munici-
pios signatdrios do acordo administrativo. (...) Os consorcios administrativos, embora mais freqiientes entre
municipios, podem também ser realizados entre unidades federadas, para a execugdo de obras e servigos inte-
restaduais. p.337-8. Segundo pesquisa realizada por Wladimir Antdnio Ribeiro, o que teria modificado a opinido
do autor seria o parecer que elaborou, em 1966, versando sobre a Comissdo Intermunicipal de Controle da Polui-
cdo das Aguas e do Ar (CICPAA), instituida, em 16 de agosto de 1960, pelos Municipios de Santo André, Sdo
Bernardo do Campo, Sao Caetano do Sul e Maud, in verbis: A questdo trazida para a andlise do Professor Hely
era de saber se a CICPAA era pessoa juridica que integra a administragcdo municipal e, portanto, sujeita aos
mandamentos do Ato Complementar n’ 15, que complementou o Ato Institucional n° 2, baixado pela ditadura
militar, e que havia: (a) limitado o gasto com servidores municipais; (b) estabelecido teto para vencimentos e
proventos e (c) anulado nomeagédes. A resposta fornecida era a de que a CICPAA “(...) ndo tem personalidade
juridica propria, néo é pessoa juridica quer de direito piiblico, quer de direito privado. E uma simples coletivi-
dade patrimonializada e com objetivos técnicos e cientificos de estudos de controle da poluicdo das dguas e do
ar da regido do ABCM e das bacias dos rios Tieté e Cubatdo”. Com isso, o Professor Hely concluiu que as
restricdes do Ato Complementar n° 15, de 1966, ndo se aplicavam 2 CICPAA, até porque “Nem se compreende-
ria que o Estado e o Municipio desvinculassem servigcos e atividades de sua estrutura publica, para a melhor
realizacdo sob a forma privada, e ficassem as instituicdes prestadoras desses servicos submetidas as mesmas
normas e restrigoes da pessoa origindria”. Apés esse parecer, passou Hely Lopes Meirelles a adotar, a partir da
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Estabeleceu-se, assim, na doutrina, vasto consenso no sentido de se conside-
rarem o0s consorcios administrativos acordos entre pessoas publicas de mesma espécie para a
consecugdo de objetivos comuns. Esse aspecto distinguiria os consércios dos convénios admi-
nistrativos, que poderiam ser firmados por entidades publicas de diferentes niveis, ou entre
estas e organizagdes particulares, sempre com a mesma finalidade:

A semelhanca entre convénio e consércio é muito grande; s6 que o convénio
se celebra entre uma entidade publica e outra entidade publica, de natureza
diversa, ou outra entidade privada. E o consércio € sempre entre entidades da
mesma natureza: dois Municipios ou dois Estados.'’

Em principio, a l6gica da assun¢do de compromissos comuns entre entida-
des que detém as mesmas competéncias, visando idéntico resultado, garantiu ampla confor-
midade em torno dessa visdo, que se coaduna com a perspectiva do federalismo estético, de
atribuicdes estanques e exclusivas entre os diversos niveis estatais.

Diante desse quadro, a verdadeira disputa pertinente ao tema ficou por conta
da possibilidade, ou ndo, de os consdrcios administrativos se constituirem como pessoas juri-
dicas. Em principio, grande parte da doutrina, na esteira do posicionamento de Hely Lopes
Meirelles, rejeitou a hipéteselgg, enquanto a pratica da gestdao publica cuidou de disseminé-la
amplamente.

Ao sabor das alteracdes funcionais do Estado no curso da histéria, formam-
se institutos especificos para atender as novas demandas que lhes correspondem. Dado o cara-
ter instrumental do direito, quanto maior a utilizagdo pratica de determinado instituto, maior a
evolucdo do seu conceito, em razdo mesmo do necessario ajustamento das definicoes juridicas
a realidade a que elas servem. Ao tratar da organizacdo estrutural da Administracao Publica,
Marcal Justen Filho lembra que “o processo histérico de configuragao do Estado ndo se ence-
rou. Nao € possivel interpretar o atual estdgio da evolugdo juridica como o momento final. A
evolucdo das necessidades sociais e individuais demandara novas formas de organizacdo do

poder politico”.189

A expressdo consorcio publico, com a promulgacdo da Lei 11.107/2005,
passou a designar o pacto de cooperacdo celebrado, ndo apenas por unidades federativas da
mesma espécie, mas, também, por entes politicos de niveis diferentes. A conceituacio vai ao

3% edi¢do de seu Direito Administrativo Brasileiro, a sua posi¢do mais conhecida”. RIBEIRO, Wladimir Ant6-
nio. Nota Técnica. Grupo de Estudos Interministerial criado pela Portaria 1.391/Casa Civil/2003. Disponivel em:
http://dtr2002.saude.gov.br/cooperasus/bib/pub/dow/Nota_PL._ConsorciosWladimir.pdf. Acesso em:
20/10/2005

'87 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administragdo publica. p.183. No mesmo sentido: MOREI-
RA, Mariana. ‘Natureza juridica dos consércios intermunicipais’. In: INFORMATIVO CEPAM. Consércio uma
forma de cooperacdo intermunicipal. p.22 e LEITE, Carlos Corréa et alii. ‘Consércios intermunicipais: modelo
organizacional’. In: INFORMATIVO CEPAM. Consércio uma forma de cooperacdo intermunicipal. p.48

'% Vejam-se, nesse sentido, os posicionamentos de Maria Sylvia Zanella Di Pietro (Parcerias na Administracio
publica), de Didgenes Gasparini (Direito administrativo), de Ubiratan Laranjeiras Barros (‘Consércio administra-
tivo intermunicipal’. Boletim de direito municipal) e de Damido Alves de Azevedo (‘A natureza juridica das
associagdes de municipios e dos consércios intermunicipais: regime administrativo e autonomia politica’.

139 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005. op. cit. p.127
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encontro da vontade constitucional, que reafirma o principio cooperativo, latente no Diploma
Maior.

Nesses termos, o consorcio pode ser o consorcio administrativo, que € ape-
nas um pacto de colaboragdo, o qual nio origina nenhuma pessoa juridica distinta daquelas
que se associam, € o consorcio publico, que da origem a nova pessoa juridica, na forma da
legislacao que regulamenta o artigo 241 da CRFB/1988. Este, por sua vez, pode adquirir per-
sonalidade juridica de direito publico (a denominada associag¢do publica) ou de direito priva-
do, ex vi do artigo 1°, paragrafo 1°, da Lei 11.107/2005. Fala-se, assim, em consorcios admi-
nistrativos, em consorcios publicos de direito piiblico e em consorcios publicos de direito
privado.

Seria interessante buscar também uma distingdo nominal entre as entidades
constituidas anteriormente a vigéncia da Lei de Consércios Publicos, quer sob a forma de pes-
soa juridica de direito piblico, como o BDRE™’, quer como associacdes de direito privado,
como 0 Consorcio Intermunicipal do ABC (associagdo de Municipios), tanto mais porque o
enquadramento legal das entidades existentes, bem como das futuras, na moldura do consor-
cio publico € facultativa, conforme se verd adiante. N@o se vislumbra, entretanto, um modo
pratico de se aludir a essas distintas realidades, atribuindo-lhes nomes diferentes daqueles ja
consagrados pelo uso.

Assim, dada a variedade de configuracdes que essa espécie de acordo com-
porta, serdo utilizadas, nos limites desta pesquisa, as expressdes consorcios piublicos, para
designar as entidades instituidas ou enquadradas sob a forma de pessoas juridicas de direito
publico ou de direito privado, de acordo com a Lei 11.107/2005, e consdrcios administrativos
para denominar os pactos celebrados entre pessoas estatais, sem que o ajuste resulte na forma-
cdo de novo ente personalizado. Empregar-se-4 também o termo consorcio intermunicipal
para designar as tradicionais associacdes civis entre Municipios, mediante a instituicdo de
nova pessoa juridica, ou apenas o vocdbulo consdrcio, de modo mais livre, quando esse uso
ndo comprometer a compreensdo adequada do conteido que se deseja comunicar.

3.4 NATUREZA JURIDICA DOS CONSORCIOS PUBLICOS

Muito se tem discutido acerca da natureza juridica dos consorcios. Busca-se
conhecer qual a esséncia, a substancia do instituto, a fim de se o incluir, a titulo de classifica-
cdo, numa das grandes categorias, ou subcategorias, do Direito.

O que caracteriza esse tipo de abordagem — segundo a licdo de Tércio Sam-
paio Ferraz Junior — € a preocupagdo com a completude do sistema, em fun¢do da qual se con-
fere aos diferentes conceitos, e a sua classificacdo em subconceitos, uma forma ordenada, que
possibilita a ocorréncia de processos seguros de subsun¢do de conceitos menos abertos a ou-
tros mais amplos. A dogmatica juridica se construiria, assim, como um “processo amplo de
subsun¢do dominada por um esquematismo bindrio”, segundo a qual “ou se trata disso ou se
trata daquilo”. Nas palavras elucidativas do autor, “a busca, para cada ente juridico, de sua

1% O BRDE se autodenomina autarquia interfederativa, a despeito de decisoes do Supremo Tribunal Federal que
ndo reconhece essa qualificacdo a Entidade, devido a auséncia de disposi¢cdo normativa nesse sentido. Cf. RE
120932-1/210 (DJ 30/04/1992); ADI 175-2 Parand (DJ 08/10/1993); Ac¢do Civel Origindria 503-7 Rio Grande do
Sul (05/09/2003). Disponivel em http://stf.gov.br



82

natureza (...) pressupde uma atividade tedrica desse tipo, na qual os fendomenos ou sdo de di-
reito publico ou de direito privado, um direito qualquer € real ou é pessoal, assim como uma
sociedade ou é comercial ou € civil, sendo as eventuais incongruéncias ou tratadas como ex-

~ . Y 191
cecoes (natureza hibrida) ou contornadas por ficcdes”. ?

O objetivo desse esforco de sistematiza¢do diz com a possibilidade prética
de se solucionarem conflitos que ocorram socialmente. Nesse sentido, a tarefa de defini¢do da
natureza juridica dos consdércios publicos € das mais intricadas, de um lado, porque a doutrina
nao adota posicionamento uniforme, de outro, em razdo de a realidade politico-administrativa
mostrar-se mais dinamica e flexivel do que a moldura imposta pelo Direito.

O advento da Lei 11.107/2005, que regulamenta a figura dos consércios pu-
blicos, classificando-os como espécies contratuais, antes de mitigar a discussdo sobre o tema,
sO fez acender a discordia, ja que desse entendimento — de que € contratual a natureza juridica
dos consoércios — dependeria a propria competéncia federativa para a edicdo da norma pela
Unido, nos termos do artigo 22, inciso XXVII'?. Essa problematica serd objeto de andlise em
outra oportunidade.

No que tange a disposi¢do da doutrina, classificam-se os consdrcios ora co-
mo entes personalizadosl%, ora como contratos, como pactos, acordos ou ajustes, e, por vezes,
como atos administrativos.

Para tratar do assunto de maneira objetiva, faz-se mister breve consideracao
preliminar. Trata-se de estabelecer, desde logo, a distingdo entre o ato constitutivo da associa-
cdo e o ente personalizado que dele resulta, vale dizer, o consércio publico em si. Em primei-
ro lugar, porque nem todo o agrupamento entre entes federativos, visando a consecucdo de
objetivos comuns, ainda que sob a denominacao de consorcio, resulta em nova pessoa juridi-
ca.

De outra parte, a personificacdo da entidade nao afasta a possibilidade de
discussdo acerca da natureza juridica do seu ato de constitui¢do. Mas ndo oferece nenhuma
dificuldade quanto a sua (da entidade) classificacdo, caso ela tenha sido previamente definida
como ente personalizado, exceto, eventualmente, pelo seu enquadramento em regime juridico
de direito publico ou de direito privad0194. Isto porque o seu adverso, no “esquematismo bina-
rio” a que se refere FERRAZ JUNIOR, seria considerd-la ente ndo-personalizado. Diferente-
mente, a rotulacao do ato que da origem ao consércio proporciona grandes altercacdes.

I FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Introdugdo ao estudo do direito: técnica, decisdo, dominagdo.p.83

192 «Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

(...) XXVII — normas gerais de licitagdo e contratacdo, em todas as modalidades, para as administragdes publicas
diretas, autdrquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art.
37, XXI, e para as empresas publicas e sociedades de economia mista, nos termos do art. 173, § 1°, III”.

' DAMIAO ALVES DE AZEVEDO alude expressamente 2 natureza juridica das ‘associacdes de municipios’ —
neste trabalho entendidas como ‘consércios intermunicipais’ — afirmando que elas s@o essencialmente pessoas
juridicas de direito publico. O autor denomina ‘consércios intermunicipais’ os acordos de cooperagdo para orga-
nizagdo e prestacdo de servigcos publicos, sem a constituicdo de nova pessoa juridica. op. cit.

19 A propésito dessa discussio, veja-se a opinido de Damido Alves de Azevedo, que ndo admite a possibilidade
de os consércios publicos serem constituidos sob a forma de direito privado, como prevé a Lei 11.107/2005. op.
cit.
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O fato de parte da doutrina negar ao consércio entre pessoas estatais a pos-
sibilidade de estabelecer-se como pessoa juridica, em nome de uma tradi¢do oriunda do direi-
to privado, ja ndo merece acolhida, em face da publicacdo da Lei de Consorcios Publicos, que
reconhece e institucionaliza a realidade vivenciada pelas inimeras agremiacdes municipais
constituidas sob a forma de associagdes civis, ou seja, a pretensao de buscar a natureza juridi-
ca do instituto nesse diferencial (pessoa / ndo-pessoa) ja carece de utilidade, no minimo, por-
que a Lei cria essa alternativa.

A mesma clareza ndo se observa em relacdo ao ato de formacdo do consor-
cio publico, que, nos termos da novel legislacdo, “constituird associa¢do publica ou pessoa
juridica de direito privado” (artigo 1°, pardgrafo 1°), cuja aquisicdo de personalidade depen-
derd da vigéncia das leis que ratifiquem a manifesta pretensao de pelo menos dois dos futuros
associados (consoércio publico de direito publico) ou da inscricdo do ato no respectivo regis-
tro, nos termos do direito civil (consoércio publico de direito privado), consoante o artigo 6° da
Lei 11.107/2005. Nesse caso, vale o questionamento acerca da natureza do ato que da origem
as pessoas juridicas publicas e as privadas, mas também importa lembrar que nem todo o con-
sorcio — ja que a Lei assim ndo obriga — se constituird sob a forma de ente personalizado, ao
menos em tese.

Nos dominios do direito administrativo, especialmente no que concerne a
estrutura administrativa, que pode compreender a figura do consércio, dois conceitos avultam
em importancia: desconcentrag¢do e descentralizagdo, ambos vinculados a idéia de cessao de
atribui¢des. Segundo MEDAUAR, “existe desconcentragao quando atividades sao distribui-
das de um centro para setores periféricos ou de escaldes superiores para escaldes inferiores,
dentro da mesma entidade ou da mesma pessoa juridica”. Essa espécie de delegacdo pressu-
poe “vinculos de hierarquia entre os 6rgaos envolvidos”. Ja “a descentralizacdo administrativa
significa a transferéncia de poderes de decisdao [e ndo meramente administrativos] em maté-

. o . PRT Lo 1
rias especificas a entes dotados de personalidade juridica propria”. 9

Em termos gerais, o consoércio € associagdo de pessoas estatais formada para
a execucao de atividades ou de servicos publicos de interesse comum dos participes. A idéia
de criar novo ente, personalizado ou nido, para a realizacdo de tarefas especificas que incum-
bem, num primeiro momento, ao criador, implica a no¢ao de transferéncia de atribui¢des, nos
moldes da desconcentracdo ou da descentralizacdo administrativa. Dai a possibilidade de a
unido consorciativa consubstanciar ajuntamento interestatal de 6rgaos publicos, simplesmente
(desconcentracdo), ou formar outra pessoa juridica, dotada de competéncias préprias, legal-
mente atribuidas, mediante descentralizacao de fungdes.

As pessoas juridicas que exercem funcdo administrativa podem adotar per-
sonalidade de direito publico ou de direito privado. As que se submetem ao regime de direito
publico s6 podem ser instituidas por lei, bastante para a sua existéncia. J4 as que assumem o
carater de pessoas privadas prescindem de lei para a sua constitui¢do, muito embora devam ter
sua criacao autorizada por lei. No mais, sdo dependentes do cumprimento de formalidades
previstas no direito privado, variadas conforme a modalidade societéria escolhida (a inscri¢do
no registro civil, por exemplo).

195 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. p.54-6 e 64
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Destarte, permanece o enigma sobre a origem do consércio, ou melhor, so-
bre a natureza juridica do correspondente ato de constitui¢do. No caso do ente despersonali-
zado, a transferéncia de competéncias intraestatal, na estrutura de cada um dos participes, €
suficiente para a sua génese? Na hipdtese de pessoa juridica de direito publico, a lei € bastante
para configurar a sua existéncia? No direito privado, qual a “esséncia” do ato de constitui¢do
de uma associagao?

As duas primeiras indagacdes devem ser respondidas negativamente. Em
ambos 0s casos, para a constituicao de entidade interfederativa, devem concorrer as vontades
das pessoas estatais interessadas nesse resultado, ou seja, a formacdo consorcial nao pode
prescindir da celebracio de acordo bilateral ou multilateral, conforme o caso, como condi¢do
de sua existéncia material.

No caso de consdércio administrativo, que nao configura nova pessoa juridi-
ca, o acordo € suficiente a sua consubstanciacdo. Na hipétese de pessoa juridica de direito
publico, cuja criagdo sé ocorre por meio de lei, faz-se mister o ajuste de vontades, devido a
condicdo de pessoa interestatal do consércio que se institui nesses termos. Dai o acerto da Lei
11.107/2005 em classificar a entidade de direito publico como ‘associacdo publica’, posicio-
nando-a ao lado da autarquia, sem estabelecer confusdo entre elas.'® Dito de outro modo: a
associacdo publica pressupde o concurso de vontades, a autarquia, ndo, por isso sao diferentes
entre si1.

A mesma afirmacgdo se pode fazer sobre a composi¢ao de consércio publico
de direito privado, cuja existéncia legal comecga com a inscri¢do de seu ato constitutivo no
respectivo registro (artigo 6°, inciso II da Lei 11.107/2005 c.c. artigo 45 do Cédigo Civil Bra-
sileiro). Este também implica acordo de vontades, que se materializa, tal qual ocorre com o
consorcio de direito publico, por meio da lei de cada ente federativo, ratificando a intencdo de
se associar a outros (artigo 5°, caput e seu paragrafo 4°, da Lei 11.107/2005).

Assim, desde que se possa aceitar a definicdo de contrato como “o acordo
de vontades com a finalidade de produzir efeitos jurl’dicos”197, conclui-se que, no caso de ins-
tituicdo de consorcio publico, de direito publico ou de direito privado, as manifestacdes de
vontade dos entes federados sdo juridicamente qualificadas pela vigéncia de leis ratificadoras,
que dao substancia ao ato de contratar. Em qualquer hipétese, a conseqiiéncia € a formacgao
de nova pessoa juridica, de carater associativo. No caso do consoércio administrativo, o con-
curso de vontades, que, em geral, se manifesta mediante a celebracdo de convénio, para o qual
ndo se exige autorizacao legallgg, ¢ suficiente para o estabelecimento do pacto cooperativo.

Mas parte considerdvel da doutrina costuma estabelecer diferenca entre os
contratos e os convénios. Segundo antiga licdo de EROS ROBERTO GRAU, no contrato, “as
partes tém interesses opostos e desejam coisas diferentes: o vendedor quer desapossar-se de

1% Cf. artigo 16 da Lei 11.107/2005, que altera a redacio do inciso IV, artigo 41, da Lei 10.406/2002 (Cédigo
Civil).

197 PEREIRA, Caio Mirio da Silva. Institui¢cdes de direito civil. Vol. III, p.7

1% Nesse sentido, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal: “E inconstitucional a exigéncia estabelecida em
Constituicdo e Lei Complementar Estadual, de autorizacdo de Camara Municipal para a celebracdo de acordos
ou convénios com a Unido, os Estados ou os Municipios, ou de sua ratificagdo ou referendo, quando negociados
sem aprovacdo preliminar, por motivo de urgéncia”. (Representacdo de Inconstitucionalidade n°® 1.210-RJ). Re-
vista Trimestral de Jurisprudéncia — RTJ 115/597
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um bem com a condi¢do de receber em troca o mais elevado preco possivel; o comprador de-
seja adquirir o mesmo bem, pagando o menor preco possivel. No ato coletivo, por outro lado,
as partes desejam a mesma coisa: realizar conjuntamente uma ou vdrias operagées comuns;
seus interesses, ainda se diferentes, caminham na mesma direga?u)”.199 HELY LOPES MEI-
RELLES também adverte que “consodrcios administrativos sao acordos firmados entre entida-
des estatais, autarquicas ou paraestatais, sempre da mesma espécie, para realizacdo de objeti-
vos de interesse comum dos participes”. Para o autor, o consércio compartilharia da natureza
do convénio, que, por sua vez, “é acordo, mas nao € contrato”. A especificidade do contrato
em relacdo ao acordo decorreria da oposi¢ao de interesses entre as partes sempre presente nas
relagoes contratuais.”” Finalmente, MARIA SYLVIA DI PIETRO, com supedaneo nesses
autores, afirma que o convénio tem em comum com o contrato o fato de ser um acordo de

c ‘e £ 201
vontades, porém com caracteristicas proprias.

Outros publicistas véem com maior amplitude o conceito de contrato.
MARCAL JUSTEN FILHO afirma que a natureza do ato constitutivo dos consdércios publicos
€ sempre contratual, compreendida nesta classificacdo a figura do convénio. Este, por sua
vez, se configuraria como contrato plurilateral ou organizacional, na acep¢do proposta por
Tulio Ascarelli, cujas principais caracteristicas repousam na pluralidade de participes e na
“criacdo de uma organizacao de bens e esfor¢os visando ao desenvolvimento de certa ativida-
de”. Esse concerto poderia originar nova pessoa juridica de natureza consensual. Para o autor,
a constitui¢do de consoércio publico implica ndo apenas a disposi¢ao em participar, mas tam-
bém “(a) a assuncdo de obrigacdes atinentes a composicao do patrimonio, (b) a delegacao de
atribuicdes e competéncias determinadas e (c) a transferéncia de bens e pessoal para a entida-
de”. Na diccao do autor: “... rigorosamente, o convénio ¢ uma manifestacdo contratual. Nao
existe, no campo da Teoria Geral do Direito, uma categoria de ato juridico especifica e auto-

noma, denominada convénio, que seja diversa e distinta do contrato”.”?

Numa terceira linha de argumentagcdo, DIOGO DE FIGUEIREDO MOREI-
RA NETO vé no episodio de constitui¢do de consorcio entre entes federativos um ato admi-
nistrativo complexo. O autor distingue os atos administrativos unilaterais dos plurilaterais,
também denominados pactos, os quais se subdividem em contratos e em atos complexos. Es-
tes, por sua vez, se desdobram em espécies tradicionais: os convénios e os consorcios. Na
defini¢do do jurista, ato administrativo complexo € aquele que se constitui pela manifestacdao
de vontade de mais de uma entidade, cada qual com sua respectiva personalidade juridica,
mantendo autdonomas as vontades participantes, tantas quantas sejam os pactuados, desde que
todos necessariamente convergentes para a satisfacdo de um interesse comum. Na outra espé-
cie de pacto, ou seja, no contrato, as vontades se compdem, e ndo se adicionam, delas resul-
tando uma terceira espécie de vontade. Nesse caso, os interesses das partes contratantes apre-
sentam-se distintos e opostos, enquanto no ato complexo, os interesses sao obrigatoriamente
comuns e convergentes.””

Verifica-se, portanto, a heterogeneidade das linhas de trabalho adotadas por
diferentes juristas, sem que umas superem as outras, ou seja, a doutrina de HELY LOPES

199 GRAU, Eros Roberto. ‘Convénio’. Enciclopédia Saraiva de Direito. v.20, p.379

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. p.306-9

' PIETRO, Maria Silvia. Parcerias na Administracio publica. p177

202 JUSTEN FILHO. Parecer. p-29-30. No mesmo sentido, MARQUES NETO, Floriano. Parecer. p.25-35 e
PORTO NETO, Benedicto. Parecer. p.18-30

2% MOREIRA NETO. Curso de direito administrativo. p.184-190
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MEIRELLES, por exemplo, ndo invalida a tese de MARCAL JUSTEN FILHO, nem o contra-
rio acontece; antes, essas teorias convivem em ambiente no qual a comunicagdo permanece
possivel, a despeito da dissensdo. Dessa observagdo, se depreende que os critérios sao con-
vencionais, ndo essenciais. Por certo, as classificacdes, assim como as defini¢des, ndo sdo
verdadeiras ou falsas, mas uteis ou indteis.>**

Cabe, entdo, perguntar: no plano das relagdes interestatais, com vistas a efe-
tivacao do federalismo cooperativo, qual € a utilidade em se distinguir os contratos dos con-
vénios, ou melhor, os contratos dos consdrcios? A complexidade de interesses envolvidos e
de obrigagcdes reciprocas — necessariamente estabelecidas entre a pluralidade de participes
numa relacdo consorciativa — permite haja clareza quanto a existéncia, ou ndo, de interesses
contrapostos entre eles, ainda que temporéaria ou eventualmente? A convergéncia ou a contra-
posicdo de escopos, utilizada como juizo distintivo entre as duas figuras, diria respeito aos
objetivos declarados da associacdo ou se relacionaria a suas atividades-meio?

O quotidiano da experiéncia burocrética oferece a resposta. A distin¢do que
opde contratos e convénios (ou consoércios), calcada no critério da convergéncia ou da diver-
géncia de interesses, jd ndo parece suficiente para abrigar as novas praticas negociais perpe-
tradas pela Administracdo. E o que comprova ODETE MEDAUAR, trazendo 2 baila virios
exemplos de convénios, que, pelo aludido modo de discernir, poderiam caracterizar-se como
contratos e vice-versa. Consoante pondera a autora:

Na atualidade, florescem em grande escala as préticas com base em concor-
dancia ou consenso entre entes administrativos ou entre estes e particulares.
E a época da Administragdo “concertada”. Disseminam-se acordos de diver-
sos tipos, adotando-se em amplitude, os chamados “mdédulos contratuais ou
convencionais”. Tais férmulas nem sempre se enquadram exatamente nos
paradigmas cldssicos dos contratos ou dos contratos administrativos. Dai ser
relevante conferir tratamento amplo a figura contratual, para abrigar férmu-
las novas, adequadas a novo dinamismo e novos modos de agir da Adminis-
trag?;g)i. Nesse contexto se inserem 0s convénios e consércios administrati-
vos.””

Em verdade, como observa BENEDICTO PORTO NETO, “a Constitui¢dao
Federal consagra conceito bastante amplo de contrato, para nele incluir as relacdes formadas
por acordos de vontade”.**® De fato, o preceito contido no artigo 22, inciso XXVII da
CRFB/1988 atribui a Unido competéncia privativa para legislar sobre normas gerais de con-
tratacdo “em todas as modalidades”. Em cumprimento desse normativo, editou-se a Lei
8.666/1993, cujo artigo 116 dispde sobre a celebracido de “convénios, acordos, ajustes e outros

instrumentos congéneres celebrados por 6rgdos e entidades da Administragao”.

Conclui-se, portanto, que o ordenamento juridico positivo reconhece a in-
clusdo dessas figuras juridicas nas “modalidades de contratacdo”, referidas na regra constitu-

% Cf. AGUILLAR, Fernando Herren. Controle social de servigos publicos. p.87. Esse pressuposto, contudo,
explica Aguillar, “ndo pode ser tido como a negacdo da comunicacgdo cientifica (...). Ao contrario, ele pde em
evidéncia o pluralismo ideolégico e metodolégico que € peculiar ao direito e assimila esse pluralismo como parte
integrante da forma de se produzir tedrica e doutrinariamente o direito enquanto disciplina universitdria”. Ibi-
dem.

205 MEDAUAR, Odete. “Convénios e consércios administrativos”. Boletim de direito administrativo. p.457

206 pPORTO NETO. Parecer, item V.
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cional de competéncia. Essa tese se afigura mais adequada ao propédsito de satisfazer a ordem
constitucional.

3.5 COMPETENCIA PARA A EDICAO DA NORMA GERAL

A leitura do artigo 1° da Lei 11.107/2005*" revela o esforco dos proponen-
tes em manifestar expressamente que a edi¢cdo da norma encontra-se na esfera de atribui¢do
legislativa da Unido, conforme autoriza o artigo 22, inciso XXVII da CRFB/88, que estabele-
ce a sua competéncia privativa para fixar normas gerais de contratacdo para a Administracdo
publica, de modo amplo.

H4, todavia, conforme demonstrado, quem entenda ser outra a natureza do
ato constitutivo do consoércio, julgando, portanto, inaplicavel o referido dispositivo constitu-
cional como regra de competéncia normativa da Unido.

A par dessa polémica, independentemente de se admitir, ou ndo, a natureza
contratual do instituto, é possivel, ainda assim, se afirmar, com seguranca, a competéncia da
Uniado para a regulamentacdo do artigo 241 da CRFB/1988, a despeito da existéncia de forte
argumento no sentido de que a matéria, nos termos desse dispositivo constitucional, haveria
de ser disciplinada pela lei de cada ente federado, em razdo de sua autonomia.””®

Ora, a aceitacdo desse argumento esvaziaria por completo o sentido da nor-
ma constitucional. Caso a atribui¢do de competéncia operada pelo artigo 241 se restringisse a
mera autorizagdo para que os entes da Federacdo pudessem, isoladamente, disciplinar a cons-
tituicdo de consdrcios e de convénios, o dispositivo restaria inttil, pois essa atribui¢do ja de-
corre da autonomia federativa de cada pessoa politica. Na prética, inclusive, verificou-se que
a alteragcdo produzida pela EC 19/1998 em nada modificou a situagao dos consorcios existen-
tes anteriormente a sua edi¢do. Nesse sentido, a adverténcia de FLORIANO DE AZEVEDO
MARQUES NETO: “nao pode o intérprete da Constituicdo dar a norma constitucional um
sentido tal que ela apenas sirva a consagrar o que, na praxe administrativa, ja era remansoso.

Nio se justificaria uma emenda constitucional apenas para autorizar aquilo que j4 se fazia”.>"”

O preceito contido no artigo 241 da CRFB/1988 constitui norma de promo-
cdo da cooperacao interfederativa. Essa a razdo explicita que motivou a sua inclusdo no texto
da Constitui¢do por ocasido da reforma administrativa.*'’ O principio cooperativo nao admite
acoes descoordenadas. Ao contrdrio disso, a cooperac¢do exige afinamento entre os diversos
atores envolvidos no processo de articulacdo politica. Essa coeréncia, logicamente, s6 pode
ser alcancada mediante a acdo uniformizadora do ente federativo mais abrangente, no caso, da
Unido, que, de resto, possui, tanto quanto as demais pessoas estatais, competéncia normativa

27 «Art. 1° Esta Lei dispde sobre normas gerais para a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
contratarem consodrcios publicos para a realizacdo de objetivos de interesse comum e dé outras providéncias.”

*% O artigo 241 da CRFB/1988 assim dispde: “A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios discipli-
nardo por meio de lei os consércios publicos e os convénios de cooperacdo entre os entes federados, autorizando
a gestdo associada de servigos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal
e bens essenciais a continuidade dos servicos transferidos”.

2 MARQUES NETO. Parecer. p.18

219 Veja-se a propGsito a Exposi¢do de Motivos Interministerial n° 49, de 18 de agosto de 1995, incluida na Men-
sagem n° 886, de 23 de agosto de 1995 ao Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, Se¢do I, de
18.08.95, p.18849-54 .
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para legislar sobre consoércios. Nesse sentido, a norma geral de coordenacdo nao poderia ficar
a cargo dos Estados e, menos ainda, dos Municipios. Nem se poderia imaginar, no dmbito da
acdo coordenada, a competéncia plena de cada ente federativo para disciplinar parcialmente o
assunto (definindo cada um deles cldusulas essenciais ao pacto consorciativo, por exemplo),
ja que essas normas parciais poderiam implicar conflitos envolvendo aspectos relevantes da
matéria, inviabilizando-se a cooperacgao.

Mas isso ndo retira das esferas intermedidrias e locais a capacidade de tam-
bém legislarem sobre o tema, desde que respeitadas as normas de cardter mais amplo ja esta-
belecidas pela Unido”''. Conclui-se, portanto, que se trata de competéncia legislativa comum
a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, inferida a partir da compreensao
do préprio artigo 241.

Ressalte-se, por fim que € s6 aparente a contradi¢ao entre a afirmacgdo da o-
rigem contratual dos consoércios (item 5) — e conseqiientemente, em principio, sua submissao a
disciplina do artigo 22, inciso XXVII da CRFB/1988 — e a alegacdo de que Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios possuem competéncia legislativa comum para regulamentar o
assunto em decorréncia do artigo 241 da CRFB/1988. Isso porque a adesdo aquela tese (da
origem contratual) ndo impde o reconhecimento de competéncia privativa da Unido para regu-
lamentar a matéria. E que, no caso, esse ultimo dispositivo (artigo 241) excepciona os termos
do artigo 22, inciso XXVII, pois trata especificamente de determinado instituto, o consércio
publico, independentemente da natureza de seu ato de constitui¢do, ou seja, o artigo 241 cons-
titui disposicao especial e, nessa medida, prevalece, em relacdo ao artigo 22, inciso XX VII da
CRFB/1988, por isso € perfeitamente possivel se afirmar a natureza contratual dos consorcios
sem pretender que eles se submetam a regulamentagdo privativa da Unido, mas reconhecendo
sua especificidade e, assim, sua subordinagcdo integral aos termos do artigo 241 da
CRFB/1988, de onde deflui a competéncia comum para regulamentar as novas modalidades
de cooperacdo interfederativa.

3.6 CONSTITUICAO DE CONSORCIO PUBLICO

Conforme previsao do artigo 3° da Lei 11.107/2005, “o consércio publico
serd constituido por contrato cuja celebragao dependerd da prévia subscri¢do de protocolo de
intencdes”. Trata-se de compromisso politico formalizado que, ratificado mediante lei pelos
entes da Federagao interessados, se converte em contrato para a instituicao de pessoa juridica
interestatal.

O protocolo n@o possui natureza juridica de contrato preliminar nos moldes
. . N ~ S IT)
do direito civil, posto que ndo vincula as partes a celebragdo do contrato definitivo™ . Em

' Noutro sentido, ALICE GONZALEZ BORGES entende que a Lei 11.107/2005 ndo constitui norma geral, o
que “pressupde uma limitacdo a competéncia legiferante da Unido, para que alguma coisa seja deixada a compe-
téncia das outras ordens federadas, apenas lhes tragcando parametros (...). Nao é o que se quer, na espécie. O que
a Lei 11.107/05 pretende, em seu contetdo, é regular a aplica¢do do texto constitucional por todas as unidades
da Federacdo, com o carater de lei nacional”. ‘Os consércios publicos na sua legislacdo reguladora’. Revista
eletronica de Direito do Estado. p.8-9

212 O contrato preliminar, ao contrério, pressupde essa vinculagcdo. CAIO MARIO DA SILVA PEREIRA, citan-
do Von Tuhr (Obligaciones, vol I), conceitua-o como “aquele por via do qual ambas as partes ou uma delas se
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verdade, o instrumento ndo goza de autonomia em relagdo ao contrato de constitui¢ao do con-
sorcio, ja que é desprovido de valor juridico em relacdo ao participe cujo legislativo ndo o
ratificar. A Lei 11.107/2005, inclusive, dispensa desse ato confirmatodrio a pessoa estatal que,
antes de subscrever o documento de intengdes, disciplinar por lei a sua participagdo no con-
sorcio publico (artigo 5°, paragrafo 4°).

Nos termos do artigo 4° da Lei federal, o protocolo deve incluir necessaria-
mente cldusulas que contenham: (i) a denominagao, a finalidade, o prazo de duracdo e a sede
do consércio; (ii) a identificacdo dos entes da Federacdo consorciados; (iii) a indicacdo da
area de atuacdo do consoércio; (iv) o enquadramento do consércio publico como associagdo
publica ou como pessoa juridica de direito privado sem fins econdmicos; (v) os critérios para,
em assuntos de interesse comum, autorizar a entidade a representar os consorciados perante
outras esferas de governo; (vi) as normas de convocacdo e de funcionamento da assembléia
geral, inclusive para a elaboracdo, a aprovacdo e a modificacdo dos estatutos do consércio
publico; (vii) a previsdo de que a assembléia geral € instancia mdxima do consércio publico e
o nimero de votos para as suas deliberagdes; (viii) a forma de eleicao e a duracdo do mandato
do representante legal do consércio, que, obrigatoriamente, devera ser Chefe do Poder execu-
tivo de uma das pessoas politicas consorciadas; (ix) o nimero, as formas de provimento e a
remuneracdo dos empregados publicos, bem como os casos de contratacdo por tempo deter-
minado para atender a necessidade temporaria de excepcional interesse publico; (x) as condi-
coes para que o consorcio publico celebre contrato de gestdo ou termo de parceria; (xi) o di-
reito de qualquer dos contratantes, quando adimplente com suas obrigacdes, de exigir o pleno
cumprimento das cldusulas do contrato de consércio publico; (xii) a defini¢do do nimero de
votos atribuidos a cada consorciado na assembléia geral, sendo assegurado no minimo um
voto a cada participe; e (xiii) a autorizacdo para a gestdo associada de servicos publicos, ex-
plicitando: (a) as competéncias cujo exercicio se transfere ao consércio publico; (b) os servi-
cos publicos objeto da gestdo associada e a drea em que serdo prestados; (c) a autorizag@o
para licitar ou outorgar concessao, permissao ou autorizacao da prestacao dos servicos; (d) as
condicdes a que deve obedecer o contrato de programa, no caso de a gestdo associada envol-
ver também a prestacdo de servigos por 6rgao ou entidade de um consorciados; e (e) os crité-
rios técnicos para célculo do valor das tarifas e de outros precos publicos, bem como para seu
reajuste ou revisao.

Por for¢a do que estabelece o artigo 5°, pardgrafo 4°, da Lei de Consorcios,
na hipétese de inexisténcia do instrumento prévio, todos os participes deverdo regulamentar,
em legislacdo prépria, de modo concertado, as condi¢des que o normativo federal determina
constem do protocolo de inten¢des, conforme descritas no paragrafo anterior.

O documento preliminar poderd estabelecer o nimero minimo de adesdes
suficiente a constitui¢do do consorcio publico, sendo certo que também a ratificagdo poderd
dar-se com reserva que, aceita nos termos do instrumento prévio, implicard consorciamento

comprometem a celebrar mais tarde outro contrato, que serd contrato principal”. p.81 O contrato preliminar
tem por objeto obrigacdo de fazer, que se consubstancia na celebragdo de outro contrato. Nao existindo nele
cldusula de arrependimento, ocorrendo o descumprimento da obrigacdo (celebracdo do contrato definitivo),
qualquer das partes poderd notificar a outra, determinando prazo para o adimplemento. Ainda, ndo sendo cum-
prida a obrigagdo, a parte lesada terd dois caminhos, os quais sfo previstos nos artigos 464 e 465 do Cddigo
Civil. No primeiro caso, “esgotado o prazo, poderd o juiz, a pedido do interessado, suprir a vontade da parte
inadimplente, conferindo cardter definitivo ao contrato preliminar, salvo se a isto se opuser a natureza da obri-
gagdo”, e, na hipdtese do artigo 465, “se o estipulante ndo der execugdo ao contrato preliminar, poderd a outra
parte considerd-lo desfeito, e pedir perdas e danos”. op. cit., p.81-93
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parcial ou condicional (artigo 5°, pardgrafo 2°). A ratificacdo realizada apds dois anos da
subscricao do protocolo de inten¢des dependerd de homologacdo da assembléia geral do con-
sorcio publico (artigo 5°, paragrafo 3°).

O artigo 4°, paragrafo 5°, da Lei determina que o protocolo de intengdes se-
ja publicado na imprensa oficial. Nesse caso, embora nao haja indicag¢do legal especifica,
compreende-se que a publicacido deva ocorrer em 6rgao de comunicacao de cada um dos entes
federativos que subscrevem o documento.

O passo seguinte € a convocacdo da assembléia geral do consércio publico,
composta pelos chefes dos Executivos das pessoas estatais consorciadas, tendo em vista a
elaboracdo e a aprovacao dos estatutos da entidade, os quais, em se tratando de pessoa de di-
reito privado, deverdo ser levados ao correspondente registro, para a produgdo de efeitos civis.

A constituicdo de consorcio publico, portanto, obedece a trés etapas: a pre-
paracdo e a assinatura de protocolo de intengdes, a sua ratificacdo mediante leis dos entes
consorciados, e a elaboracdo, aprovacio e registro, se o caso, pela assembléia geral, dos esta-
tutos da entidade. Estes, por sua vez, deverdo conter as normas de organizacdo e de funcio-
namento da entidade, respeitadas as disposi¢des estabelecidas no protocolo de inteng¢des e nas
leis ratificadoras dessas disposicoes.

3.7 AREAS DE ATUACAO

Considera-se como area de atuagdo do consorcio publico, independentemen-
te de figurar a Unido como consorciada, a que corresponde a soma dos territorios: 1) dos Mu-
nicipios, quando o consoércio publico for constituido somente por Municipios ou por um Esta-
do e Municipios com territérios nele contidos; ii) dos Estados ou dos Estados e do Distrito
Federal, quando o consoércio publico for, respectivamente, constituido por mais de um Estado
ou por um ou mais Estados e o Distrito Federal; ou iii) dos Municipios e do Distrito Federal,
quando o consércio for constituido pelo Distrito Federal e os Municipios. E o que dispde o
artigo 4°, paragrafo 1° da Lei 11.107/2005.

Diante da explicitacdo normativa, ndo ha didvida quanto a importancia da
dimensdo espacial no ajuste de cooperacdo estabelecido entre entes federativos por meio de
consoércio publico. Essa espécie de associagdo estd inserida numa estratégia de planejamento
regional, que implica a reorganizacgdo territorial dos poderes de gestao administrativa.

Os dispositivos legais sdo claros e nao deixam margem a duvidas. Todavia,
cabem algumas observacdes, a fim de se ressaltarem notas caracteristicas dessas espécies de
agrupamentos. Em primeiro lugar, vé-se que é admissivel a constitui¢do de consorcio publico
entre Municipios localizados em diferentes Estados da Federacdo. Essa possibilidade denota o
carater flexivel do arranjo administrativo, bem como a autonomia dos Municipios face aos
Estados, para promover a integracdo regional.

A Lei também ndo estabelece a obrigatoriedade de esses territérios serem
contiguos, muito embora seja mais 16gico e bastante desejdvel eles sejam proximos entre si o



91

suficiente para favorecer as condi¢des do planejamento fisico-territorial e das acdes regionais.
Vislumbra-se, assim, a possibilidade de existirem associa¢des entre Municipios ndo caracteri-
zados pelos tragos da vizinhanca. Essa fresta legal é necessaria, em face do eventual desinte-
resse que um Municipio, no exercicio de sua autonomia, pode manifestar em estabelecer vin-
culo associativo com outras unidades politicas. A descontinuidade territorial, nesse caso, po-
deria inviabilizar a constituicao do consorcio entre as localidades interessadas.

Outra observagdo interessante refere-se a impossibilidade de Municipios se
associarem a Estados que ndo os contenham totalmente em seus quadrantes. Essa preocupacdo
denota o cuidado a fim de que um Estado ndo interfira no plano territorial de outro, o que po-
deria gerar conflitos e colocar em risco a paz federativa.

3.8 GESTAO FINANCEIRA

A Lei 11.107/2005 prevé que a manuten¢do econdmico-financeira do con-
sorcio publico seja efetivada exclusivamente mediante a celebracdo de contrato de rateio pe-
los membros da associacao (artigo 8°), determinando mesmo a nulidade de cldusulas do con-
trato de constituicao que prevejam outros aportes financeiros ou econdmicos a entidade, salvo
as contribui¢des em bens ou em direitos, realizadas por for¢ca de gestdo associada de servigos
publicos (artigo 4°, pardgrafo 4°) e a eventual cessdo de servidores, que poderd ocorrer na
forma e nas condi¢des previstas na legislacao de cada associado.

O contrato de rateio serd formalizado a cada exercicio financeiro e seu prazo
de vigéncia ndo poderd ultrapassar o das dotagdes or¢camentdrias que o suportam, com exce-
cdo dos acordos que tenham por objeto exclusivamente projetos consistentes em programas
ou a¢des contemplados em plano plurianual, ou gestdo associada de servigos custeados por
tarifas ou outros precos publicos.

A finalidade do contrato de rateio € conferir estabilidade e seguranga as ati-
vidades consorciativas. Diante de um tal constrangimento, dificulta-se a qualquer associado
negligenciar o pagamento da contribui¢do, na hipdtese de alternancia politica decorrente de
elei¢cdes, por exemplo. Nesse caso, o grau de comprometimento € bastante alto, ja que os entes
consorciados, em conjunto ou isoladamente, bem como o consércio, sdo partes legitimas para
exigir o cumprimento das prestacdes estipuladas.

Fora da sistematica estabelecida pela Lei 11.107/2005, os entes consorcia-
dos contribuem espontaneamente com a associacdo, o que torna muito fragil a sua base eco-
ndmico-financeira. O ajustamento de quotas-parte de contribuic¢ao fica no plano politico, tor-
nando dificil a exigibilidade dos valores necessdrios a satisfagdo de compromissos assumidos
perante terceiros, inviabilizando também o recebimento de investimentos externos de maior
vulto, devido a inseguranga quanto a capacidade, da institui¢do, de oferecer contrapartidas.

Em funcdo desse objetivo, o ente consorciado que ndo consignar, em sua lei
or¢camentdria ou em créditos adicionais, as dotagdes suficientes para suportar as despesas as-
sumidas por meio de contrato de rateio podera ser excluido do consércio, apds prévia suspen-
sdo.
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Tendo em vista o atendimento dos dispositivos da Lei Complementar n°
101, de 4 de maio de 2000*"%, o consércio publico deve fornecer as informagdes necessarias
para que sejam consolidadas, nas contas dos entes consorciados, todas as despesas realizadas
com 0s recursos entregues em virtude de contrato de rateio, de forma que elas possam ser con-
tabilizadas nas contas de cada ente da Federagao, na conformidade dos elementos econdmicos
e das atividades ou projetos atendidos. Nesses termos, é vedada a aplicagdo dos recursos en-
tregues por meio de contrato de rateio para o atendimento de despesas genéricas, inclusive
transferéncias ou operacgdes de crédito.

Essa ultima disposi¢ao ndo interdita aos consorcios a contratagdo de opera-
coes de crédito, porém impede que recursos fiscais dos entes consorciados sejam utilizados no
pagamento de tais negdcios, o que, na pratica, produz o mesmo resultado, exceto pela possibi-
lidade de os consoércios produzirem receita propria, mediante cobranca pela prestacio de ser-
vicos publicos, tornando-se auto-sustentados.

Com efeito, além dos aportes obtidos por meio dos contratos de rateio, a Lei
11.107/2005 prevé a possibilidade de os consércios serem contratados pela Administracao
direta ou indireta dos entes consorciados, para a prestacao de servicos, mediante remuneracao.

Eles poderdao também emitir documentos de cobranca e exercer atividades
de arrecadacdo de tarifas e de outros precos publicos pela prestacdo de servicos ou pelo uso
ou outorga de uso de bens publicos que estejam sob sua administragdo, ou, mediante especifi-
ca autorizagdo, sob a administra¢do de ente da Federacdo consorciado (artigo 2°, paragrafo 1°,
inciso III e pardgrafo 2°).

Igualmente constituem fontes alternativas de recursos as contribui¢des que
os consorcios podem receber de outras entidades e 6rgdos governamentais, nao pertencentes
ao seu quadro de associados (artigo 2°, pardgrafo 1°, inciso I). E o caso, por exemplo, de con-
sorcio intermunicipal que celebra convénios pontuais com a Unido para o recebimento de ver-
bas do orcamento federal.

O consorcio publico esta sujeito as fiscalizacdes contdbil, operacional e pa-
trimonial do Tribunal de Contas competente para apreciar as contas do Chefe do Poder execu-
tivo representante legal do consércio, inclusive quanto a legalidade, a legitimidade e a eco-
nomicidade das despesas, dos atos, dos contratos e da rentncia de receitas, sem prejuizo do
controle externo a ser exercido em razdo de cada um dos contratos de rateio (artigo 9°, para-
grafo tnico da Lei 11.107/2005).2"*

213 A execucdo das receitas e das despesas do consércio piiblico deverd obedecer as normas de direito financeiro
aplicdveis as entidades publicas, especialmente aquelas atinentes a responsabilidade fiscal.

% Eventualmente, poderd ocorrer sobreposicio de atribuicdes em relagdo as atividades de fiscalizagdo exercidas
pelo Tribunal de Contas competente nos termos da Lei 11.107/2005 e aquelas desenvolvidas em razdo de outros
dispositivos normativos. No caso de associa¢do entre Unido e Estados, por exemplo, caso a presidéncia da enti-
dade recaia sobre um dos governadores, ainda assim a competéncia para fiscalizar a aplicacdo de recursos repas-
sados pela Unido, sob qualquer modalidade de acordo, aos entes da Federac@o, serd a do Tribunal de Contas da
Unido, em decorréncia do disposto no artigo 70, pardgrafo tinico, combinado com o artigo 71, inciso VI da
CRFB/1988.
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3.9 OBJETIVOS DOS CONSORCIOS PUBLICOS

Nos termos do artigo 2° da Lei 11.107/2005, os objetivos de um consércio
publico sdo determinados pelo interesse comum entre os entes da Federacdo que o compodem,
observados os limites constitucionais.

Dentre as principais finalidades dos consorcios destacam-se: a articulagio
regional entre unidades politicas de pequeno ou de médio porte, com vistas a melhoria de sua
capacidade técnica, gerencial e financeira; a prestacdo de servigcos de interesse comum, medi-
ante atuacgao integrada que possa resultar em economia de escala; a criagdo de espago supra-
partiddrio para a discussdo de temas de interesse regional; a reducdo de ociosidade no uso de
madquinas e de equipamentos; a otimizac¢do de recursos humanos, com a conseqiiente reducao
de custos operacionais e a ampliacdo da oferta de servicos; a formacdo e a capacitacdo da bu-
rocracia administrativa; a gestdo de espacos metropolitanos, que demandam solucao uniforme
para os problemas comuns; € a atuacdo conjunta em regides, como bacias hidrogréficas ou
polos regionais de desenvolvimento, nas quais a acao isolada seria inutil.

Esses mecanismos oferecem um rol inesgotdvel de opcdes em virtude das
caracteristicas de que se podem revestir, especialmente no que concerne as suas possiveis
areas de atuacdo: satde, assisténcia e inclusdo social, habitagcdo, educacdo, cultura, lazer, es-
porte, informética, planejamento regional, capacitagdo administrativa, produgdo agricola e
abastecimentos alimentar, obras e infra-estrutura, saneamento basico, manejo de residuos s6-
lidos, desenvolvimento econdmico, protecdo ambiental, turismo, aquisi¢do de bens e/ou de
equipamentos etc.

Uma finalidade manifesta dos consércios publicos € viabilizar o federalismo
cooperativo. No Brasil, tem-se admitido a reunido de esforcos federativos por meio de reuni-
Oes informais, pela celebra¢ao de convénios e de consércios administrativos, pela participacao
de pessoas estatais em 6rgdos colegiados de outros entes, pela constituicdo de empresa cujo
capital pertenca a mais de uma unidade federativa, pelas associag¢des interfederativas privadas,
e, mais recentemente, pelos convénios de cooperagdo e pelos consdcios publicos.

Uma maior institucionalizacdo da cooperag¢do intergovernamental para a
gestdo consorciada de atribui¢cdes compartilhadas deve permitir contribuicdes diferenciadas de
financiamento e poder de decisao entre as esferas de governo consorciadas no ambito do terri-
tério nacional, de forma a levar em consideracdo as desigualdades na capacidade administra-
tiva e financeira dos entes federados.

H4 uma grande diversidade de politicas publicas, que além de apresentarem
uma melhor resolucdo e efetividade por meio da acdo intergovernamental no ambito territori-
al, podem produzir ganhos de escala considerdveis, uma maior racionaliza¢do na utilizagdo de
recursos publicos e promover o fortalecimento dos entes federados na realizagao de suas atri-
buicdes. Destaca-se entre outros, a questdo da recuperacio e protecdo ambiental, a gestdo de
bacias hidrograficas, o tratamento e a destinacdo de residuos sélidos, a gestdo associada de
servicos publicos como o saneamento e transporte urbano e a gestdo compartilhada de servi-
¢os sociais e a execugao conjunta de obras de infra-estrutura.
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A cooperacdo entre esferas de governo permite igualmente a prestacdo com-
partilhada de assisténcia técnica, e o compartilhamento de bens e pessoal qualificado entre as
administracdes publicas associadas. Além do mais, a criagdo de novos arranjos institucionais
de articulacdo e pactuagdo entre os entes federados poderia pavimentar a constru¢ao de um
novo projeto nacional de desenvolvimento. Nota-se neste sentido, que a promog¢ao do desen-
volvimento local estd cada vez mais sendo colocada como uma tarefa a ser realizada no dmbi-
to do espago sub-regional, onde podem ser articulados e fortalecidos os fluxos econdmicos e
sociais.

3.9.1 GESTAO ASSOCIADA DE SERVICOS PUBLICOS

Segundo o artigo 241 da Constitui¢do, os consércios publicos, tanto quanto
os convénios de cooperagdo, prestam-se a gestdo associada de servigos publicos. A dificulda-
de em se estabelecer, no ambito do direito administrativo, uma defini¢ao precisa do que sejam
os servicos publicos embaraga a compreensao imediata do mandamento constitucional. Na
diccao de AGUILLAR:

A longa controvérsia doutrindria a respeito do conceito de servico ptblico
tem sua razdo de ser ndo apenas nas dificuldades de se oferecer uma defini-
¢do precisa de servigo publico ou de fornecer uma lista acabada deles, mas
também da propria complexidade da compreensdo do problema. Nao se
questiona apenas o que € servico publico, mas também porque nio se conse-
gue evitar uma extenuante e improficua batalha sobre a no¢do de servico pu-
blico. Essa a questdo que vem atormentando os juristas ha décadas.*"

A expressdo — conforme observa MEDAUAR - as vezes, € utilizada em
sentido muito aberto, “para abranger toda e qualquer atividade exercida pela Administracao
publica”. A jurista exemplifica: “quando se fala ‘ingresso no servigo publico’ € atribuido sen-
tido amplo ao termo™.*'

A preocupagdo em se definirem balizas mais estreitas a compreensdo do
conceito justifica-se sob o ponto de vista técnico-juridico. Mas, no caso do artigo 241 da
CRFB/1988, o esforco parece ser baldado. E que a Constitui¢do, em primeiro lugar, ndo defi-
ne um conceito juridico de servi¢o publico.”'” Além disso, o Diploma Maior, na condicdo de
documento juridico que inaugura o ordenamento normativo, distingue-se por seu carater poli-
tico. “Serve a organiza¢dao do Estado, ao tempo em que se constitui um instrumento da cida-
dania. E dirigida aos individuos e ndo propriamente aos iniciados em direito”. Nessa medida,
“surge (...) a questdo da convencao lingiiistica a ser utilizada, a saber: aquela fundamentada
no uso cientifico ou aquela ancorada no uso normal”. Para LUIZ ALBERTO DAVID ARAU-
JO E VIDAL SERRANO NUNES JUNIOR, aplica-se 2 hipétese o principio da cologuialida-
de, norma de interpretacao constitucional segundo a qual os termos da Constitui¢do “devem

J T v g L. . .. 218
ser utilizados em seu significado idiomatico, coloquial, sem tecnicidade”.

15 AGUILLAR. op. cit. p.111

21 MEDAUAR> op. cit. p.340

27 Cf. AGUILLAR, Fernando Herren. op. cit. p.134

18 ARAUJO, Luiz Alberto David e NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Ob. cit. p.88-9
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A norma do artigo 241 ndo escapa a inteligéncia desse comando. Logo, a
expressao servico publico nela contida deve ser tomada em sentido amplo, para abranger toda
a atividade desempenhada pela Administragao publica, no ambito do Poder executivo.

A gestdo associada de servigo publico pode ocorrer mediante a celebracdo
de convénio de cooperacdo ou a contratacdo de consorcio publico. Trata-se de duas figuras
novas — previstas pela Constituicdo da Reptiblica e regulamentadas pela Lei 11.107/2005 — na
justa medida em que se alteram, a partir da promulgacao legal que complementa a eficicia da
norma constitucional, os sentidos em que a doutrina comumente empregava esses termos.

De acordo com a visdo tradicional, o convénio € celebrado entre duas enti-
dades publicas de natureza diversa, ou entre uma entidade publica e outra privada, enquanto o
consoércio é sempre firmado entre entidades publicas da mesma natureza: dois Municipios ou
dois Estados.”’ A nova Lei, modificando esse critério, estabelece o diferencial no fato de o
consoércio constituir-se como pessoa juridica e o convénio, nao.

No caso do convénio de cooperagdo, ndo se estabelece novo ente personali-
zado, por isso as possibilidades desse instrumento, em matéria de assun¢ao de competéncias,
sdo bem menores do que as propiciadas pela instituicdo de consércio publico. A principal di-
ferenca € que muitas fun¢des administrativas, como as de planejamento, as de regulacdo e as
de fiscalizacdo do servigco, ndo podem ser delegadas no ambito da cooperacao convenial. De
fato, as competéncias constitucionais sao indelegédveis, exceto na hipdtese de serem admitidas
no proéprio texto constitucional.**’

Mas a transferéncia, por entes federativos a consércio publico, dos poderes
de regular, de fiscalizar e de executar servicos significa apenas descentralizacdo administrati-
va, ja que a associagdo interestatal integra a administracao indireta de todas pessoas que dela
participam (6°, pardgrafo 1° da Lei 11.107/2005). Logo, ndo h4 falar em delegacdo de fun-
coes. Na expressao sintética de PORTO NETO, “o consércio publico € instrumento que, sem
delegacdo de competéncias constitucionais, posto que ele integra a Administracdo Indireta do
titular do servigos, viabiliza o compartilhamento de sua gestao com outros entes da Federacao

(que também participam do consércio)”.*!

Ja na gestdo associada de servigos mediante convénio de coopera¢do, como
se disse, o que se delega é apenas a prestacdo, vale dizer, a execucdo do servico,
expressamente autorizada aos particulares, na forma do artigo 175 da CRFB/1988. De tal
modo, “se a Constituicdo admite a delegacdo da prestagdo de servigos publicos a particulares,
tanto menos poderia impedir a delegacdo entre entes integrantes da Administracdo Publica”,

1% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Ob. cit. p.183. MOREIRA, Mariana. Ob. cit. p.22 e LEITE, Carlos Corréa
et alii. Ob. cit. p.48

% Exemplo disso é o artigo 175 da CRFB/1988, que prevé a possibilidade de delegacio a particulares da presta-
cdo de servigo ptblico, sob o regime de concessdo ou de permissdo, nos termos da lei. Vé-se, portanto, que
Constituicdo admite a possibilidade de delegacdo da prestacdo de servigo publico. No mesmo sentido, mas
adotando outra linha de argumentagdo, MARQUES NETO assevera que as competéncias constitucionais nao sio
indelegdveis, mas tdo-somente irrenuncidveis. Em matéria de servigos publicos, haveria indelegabilidade da
titularidade e delegabilidade da prestagdo até mesmo a particulares, na forma do artigo 175 da CRFB/1988. Pa-
recer. p.51-4

2! MARQUES NETO. Parecer. p.42
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poderia impedir a delegacdo entre entes integrantes da Administracdo Publica”, conclui
MARQUES NETO.**

A extensao dos poderes compreendidos na gestdo associada deverd estar
prevista, caso a caso, no protocolo de inten¢des ou na lei que autorize a constituicdo do con-
sorcio publico (artigo 4°, inciso XI da Lei 11.107/2005).

A nova entidade poderd assumir, como visto, atividades de planejamento, de
regulagdo, de fiscalizacdo e de prestacdo de servicos publicos (gestdo associada plena). Mas
pode ocorrer que seja conveniente delegar a execucao do servigo a outro 6rgao ou a outro ente
federativo consorciado. Nesse caso, entre o titular e o prestador do servigo faz-se necessaria a
celebracdo de um contrato. Até a promulgacido da Lei dos Consoércios, o instrumento mais
adequado a esse mister era a concessao ou a permissao, que, na sistematica da Lei 8.987/1995,
disciplina as relagdes entre Poder publico e particulares.

Como disciplina original da Lei 11.107/2005, mais apropriada aos propoési-
tos especificos da cooperacdo federativa, surge o contrato de programa para regular, como
condicdo de sua validade, as obrigacdes que um ente da Federagcdo constituir para com outro,
ou para com o consOrcio no ambito de gestdo associada em que haja a prestacdo de servigos.

A Lei prevé a nulidade de cldusula eventualmente existente no contrato de
programa que atribua ao contratado o exercicio dos poderes de planejamento, de regulacio e
de fiscalizacdo dos servigos por ele préoprio prestados, ja que a delegacdo deve se restringir a
finalidade de execucdo do servigo publico.

O contrato de programa podera ser celebrado por entidades de direito publi-
co ou de direito privado que integrem a administracdo indireta de qualquer dos entes da Fede-
racdo consorciados ou conveniados, desde que haja essa previsao no contrato de constitui¢ao
do consorcio ou no convénio de cooperagdo. No caso de o contratado deixar de integrar a ad-
ministracdo indireta do ente da Federacdo que autorizou a gestdo associada, a correspondente
delegacdo serd automaticamente extinta.

O contrato de programa deverd atender a legislacao de concessdes e permis-
soes de servigos publicos e, especialmente no que se refere ao calculo de tarifas e de outros
precos publicos, as normas de regulacdo dos servigos a serem prestados, bem como prever
procedimentos que garantam a transparéncia da gestao econdmica e financeira de cada servigo
em relacdo a cada um de seus titulares.

A Lei prevé que o novo instrumento de delegacdo de servigos permanecera
em vigor mesmo em caso de extin¢ao do consorcio puiblico ou do convénio de cooperacdo que
autorizou a gestao associada de servigos publicos. O objetivo € colocar fim a precariedade das
relagcdes cooperativas. Nesse caso, até que haja decisdo que indique os responsdveis por cada
obrigacdo assumida, os entes consorciados respondem solidariamente pelas obrigacdes rema-
nescentes (artigo 12, paragrafo 2° da Lei 11.107/2005).

2 Ibdem. p.52
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3.10 POSSIBILIDADES JURIDICAS CRIADAS PELA LEI 11.107/2005

A Lei 11.107/2005 € fruto de longo processo de construcdo institucional do
federalismo cooperativo no Brasil, que comecou a dar sinais de importancia nos primeiros
anos da década de 1980, justamente quando surgiram numerosas experiéncias de consorcios
intermunicipais para a realizagdo de atividades de interesse comum. O fato coincidiu com o
crepisculo do periodo autoritirio e, conseqiientemente, com o0s primeiros sinais de
redemocratizag¢do no pais.

Nesse contexto, o discurso municipalista ganhou espaco e a conquista, pela
oposi¢cdo, de importantes postos governamentais desencadeou o processo de construcdo de
instrumentos voltados a satisfacdo dos compromissos politicos assumidos, tendo em vista o
ideal de fortalecimento dos poderes locais. Em S@o Paulo, os Escritérios Regionais de Gover-
no (ERGs), a despeito da breve permanéncia, contribuiram para o alvorecer de uma cultura
associativista entre os Municipios, que se revelou importante para o posterior aperfeicoamen-
to de novas experiéncias. O sucesso de algumas préticas de consorciamento na drea da saide
publica forneceu elementos para o seu reconhecimento juridico no plano nacional. Em 1990, a
abrangéncia do exemplo do Grande ABC fez crescer a demanda pela regulamentacao desses
mecanismos de cooperagao.

Em 1995, teve inicio, no Brasil, um processo de reforma administrativa, no
bojo da qual se concedeu a normatizacdo da figura dos consdércios publicos, em sede constitu-
cional. Mas a promulgacdo da EC 19/1998, que introduziu o artigo 241 ao texto da Constitui-
cdo, ndo foi suficiente para alterar a situacdo de precariedade institucional dos consorcios,
reclamada pelos gestores publicos municipais. Durante seis anos, a matéria ndo mereceu mais
nenhum cuidado, até que, em junho de 2004, o Poder executivo nacional, em atencdo a reno-
vadas pressoes dos Municipios interessados, enviou projeto de lei de regulamentacdo do as-
sunto ao Congresso Nacional, para a tramitacdo em regime de urgéncia. A partir dai o tema
passou a ser objeto de grandes disputas que redundaram no arquivamento da proposta legisla-
tiva do Executivo e na aprovacido de um substitutivo do projeto, aprovado em 6 de abril de
2005.

A Lei 11.107/2005 constitui, assim, a primeira lei brasileira de cooperagdo
federativa. Seu objetivo imediato é regulamentar o artigo 241 da CRFB/1988, que prevé a
possibilidade de integracdo entre os entes federativos para a gestdo associada de servigos pu-
blicos. De acordo com o texto constitucional, a associacdo podera se materializar por meio de
convénio de cooperacdo ou pela constituicdo de consorcio publico.

Dentre as principais inovacdes da Lei destaca-se a atribui¢do de personali-
dade juridica aos consoércios publicos, mediante a constituicdo de associacdo publica ou de
pessoa juridica de direito privado. Como associacdo publica, o consorcio terd personalidade
juridica de direito publico e, portanto, estard sujeito a0 mesmo regime imposto as autarquias.
A par disso, poderdo os consoércios publicos adotar personalidade juridica de direito privado,
bastando, para tanto, o atendimento dos requisitos da legislacdo civil. Nessa modalidade, eles
se constituirdo como associacoes civis ou como fundacdes — pessoas juridicas sem fins eco-
ndmicos — devendo observar as normas de direito publico no que concerne a realizacdo de
licitagdo, a celebracdo de contratos, a prestacdo de contas e a admissdo de pessoal, que serd
regida pela Consolidacao das Leis do Trabalho — CLT.
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Os consorcios poderdo desenvolver muitas politicas setoriais, de saide, de
educacdo, de cultura, de saneamento, de desenvolvimento econdmico, de prote¢cdo ambiental,
de inclusdo social etc., mas também poderao integra-las regionalmente. Nao ha objetivos pre-
estabelecidos legalmente. Os entes federativos deverdo defini-los por ocasido da constituicdo
do consorcio.

Outra novidade da Lei é que os consorcios publicos poderdo assumir a ges-
tao associada plena de servigos, o que inclui as atividades de planejamento, de regulacdo e de
fiscalizacdo, acompanhadas ou ndo de sua prestacdo. Na condi¢do de pessoas juridicas de di-
reito publico, poderdo também promover desapropriacdes e instituir serviddes nos termos de
declaracdo de utilidade ou de necessidade publica, ou de interesse social, realizada pelo Poder
publico.

A possibilidade de os consdrcios publicos delegarem a prestagdo de servicos
a eles atribuidos na forma do contrato de constitui¢do da entidade constitui mais uma origina-
lidade da Lei 11.107/2005. A outorga podera ser feita por meio de concessdo, de permissdao ou
de autorizacdo a particulares, observado o procedimento licitatério, ou, mediante contrato de
programa, para entes da administracao indireta de qualquer dos consorciados.

A Lei conferiu aos consodrcios publicos o poder de emitir documentos de
cobranca e de exercer atividades de arrecadacdo de tarifas e de outros precos publicos pela
prestacao de servigos ou pelo uso ou outorga de uso de bens publicos por eles administrados.

Trouxe também a Lei 11.107/05 a possibilidade de que um consércio publi-
co seja integrado por entes federativos de diferentes niveis governamentais. Assim, numa
mesma entidade, poderdo se encontrar Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

A determinagdo legal contraria a antiga orientacdo doutrindria segundo a
qual os consoércios administrativos poderiam ser formados apenas por entes federativos da
mesma espécie, residindo nesse aspecto a principal diferenca entre eles e os convénios, que
admitiriam pessoas de niveis federativos diversos.

Portanto, a previsdo € de consdrcios publicos e de convénios entre entes fe-
derados, independentemente de sua espécie, o que afasta a tese de que apenas os convénios
poderiam ser constituidos por entes de diferentes niveis federativos.

A primeira diferenca entre consdrcios publicos e convénios de cooperacao
estd na atribui¢do de personalidade juridica aos primeiros enquanto os segundos existirdo co-
mo simples acordos tempordrios de atuacdo conjunta. Tanto o convénio quanto o consércio
publico admitem, na esteira do disposto no artigo 241, in fine, da Constitui¢do, que os entes
federativos lhes transfiram, total ou parcialmente, encargos, servigos, pessoal e bens essenci-
ais a continuidade dos servigos transferidos.

No entanto, no convénio, as relagdes juridicas com terceiros sao efetivadas
em nome de um dos entes signatdrios, € ndo em nome do préprio convénio, uma vez que este
nao pode ser sujeito de direitos e obrigacdes. Logo, apenas o signatdrio que contratou em no-
me proprio poderia ser responsabilizado.
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Ja o consorcio publico responde por si, uma vez que adquire personalidade
juridica e, portanto, se obriga em nome proprio, por conta propria, e implica responsabilidade
subsididria dos consorciados. Assim, os consorciados responderdo apenas no caso de o patri-
monio do consdrcio ndo ser suficiente para responder pelas obrigacdes.

A segunda distincdo entre convénios e consdrcios publicos € que apenas en-
tes federativos poderao compor o consoércio, na forma da Lei 11.107/2005. A autorizacdo para
contratd-lo, constante do artigo 1°, € exclusiva para a Unido, para os Estados, para o Distrito
Federal e para os Municipios. Outros 6rgaos e entidades poderdo participar eventualmente de
convénios e de contratos de gestdo ou de termos de parceria, jamais de consdrcios publicos.

Por fim, a Lei 11.107/2005 pde fim a fragilidade institucional dos consoér-
cios, pois estabelece que a retirada de qualquer associado ndo prejudicard as obrigacdes ja
constituidas, inclusive os contratos de programa, cuja extingdo dependerd do pagamento de
indenizagdes eventualmente devidas (artigo 11, pardgrafo 2°). No caso de exting¢do da entida-
de, a Lei prevé que, enquanto ndo houver decisdo indicando os novos responsaveis, 0s con-
sorciados responderao solidariamente pelas obrigacdes remanescentes.

A disciplina financeira das entidades também contribui para a seguranga das
relacdes consorciativas. De acordo com o artigo 8°, pardgrafo 3° da Lei, os associados, em
conjunto ou isoladamente, sdo partes legitimas para exigir o cumprimento das obrigacoes as-
sumidas por forca do contrato de rateio.

A despeito de a Lei ndo ter contemplado a possibilidade de os consércios
publicos contrairem obrigacdes financeiras em nome préprio, envolvendo recursos recebidos
das contribuicdes dos consorciados — 0 que constituia antiga e importante reivindicacdo das
entidades existentes — ela tem sido recebida como um avanco substancial, que atende ao impe-
rativo constitucional de concretiza¢do do federalismo cooperativo no Brasil, a0 mesmo tempo
em que privilegia alternativas de articulagdo regional.
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CONCLUSOES

1. Em contraposi¢ao ao modelo do estado unitdrio, onde
toda autoridade emana do governo central, os estados federais sdo formados por uma divisao
territorial do poder, onde convivem a autonomia dos governos subnacionais € a necessdria
interdependéncia e unidade que decorre do pacto constitucional. Neste sistema de organizacdo
compartilhada do poder no ambito do Estado nacional, adquire maior importancia a reparticdo
de competéncias e recursos entre as esferas de governo e os aspectos formais e informais que
estruturam as relagdes intergovernamentais.

2. Nao existe um modelo tnico ou ideal de organizacio
federativa, posto que a forma de reparticdo de atribuicdes e recursos, a autonomia concedida a
cada esfera de governo e o grau de institucionaliza¢do das relacdes intergovernamentais tem
variado historicamente na prépria evolu¢do do desenho institucional de cada pais federativo.

3. Nota-se, no entanto, que houve uma evolu¢ao marcan-
te na organizacdo e funcionamento dos Estados Federais, partindo inicialmente da experiéncia
origindria dos Estados Unidos (1787), na organizagao de um sistema compartimentalizado e
estanque de reparticdo de atribui¢cOes entre as diferentes esferas de governo (modelo do Fede-
ralismo Dual), para um maior compartilhamento na execucdo de atribui¢des entre os entes
federados (modelo do Federalismo Cooperativo), que se difunde no pds-guerra, junto ao cres-
cimento da interven¢cdo econdmica e social do Estado. E, mais recentemente, se como um
modelo cujas competéncias sdo descentralizadas, mas os recursos Chegando ao modelo atual
de

4. De forma mais ampla, observa-se que a l6gica federa-
lista de articulacdo e coordenagdo das acdes entre diferentes esferas de governo tem-se difun-
dido no mundo, devido ao processo generalizado de descentralizacdo de atribuicdes que se
observa a partir da década de 80, até mesmo em paises marcados por uma forte tendéncia cen-
tralizadora e unitdria.. Neste sentido, a valorizacdo atual da estrutura federativa de organiza-
cdo do Estado reside em sua flexibilidade para institucionalizar e pactuar novas instancias de
governanga regional e modelos de concertagdo territoriais, com geometria variavel, diversos
objetivos compartilhados entre esferas de governo e participagdo de uma grande variedade de
atores publicos, sociais e privados.

5. O efetivo fortalecimento da federacdo brasileira deu-
se de forma intimamente associada ao processo de redemocratizagdo no pais a partir do final
da década de 1970. Este se manifesta por uma forte oposi¢do politica 4 tutela centralizadora e
autoritdria exercida pelo regime militar sobre a populacdo e a Federagado brasileira. Neste pro-
cesso, a estrutura do Estado brasileiro foi profundamente alterada nos dltimos dezessete anos
(1988- 2005), tanto do ponto de vista das relagdes intergovernamentais como da relacao entre
o poder publico e a sociedade. Neste ultimo aspecto, a chamada Constitui¢do Cidada repactua
a relacdo entre o Estado e a Sociedade, colocando na agenda politica os temas da participagcdo
e do controle social na elaboracdo e implementacao das politicas sociais € promove uma novo
conceito do sistema de protecdo social, sob a forma de politicas sociais de acesso universal e
gratuito.
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6. No que diz respeito a re-configuracdo das relagdes in-
tergovernamentais, a constituicdo de 1988 consagra o processo de descentralizacdo politico-
administrativo e fiscal do pais, fortalece a autonomia e a base tributdria dos governos subna-
cionais, € aumenta o volume das transferéncias de recursos intergovernamentais. A repactua-
cdo federativa que emana da Constitui¢ao de 1988 reflete a transicdo de um Federalismo cen-
tralizado, onde os entes subnacionais operavam como meras “reparticoes administrativas do
governo central”, para a construcdo de um pacto federativo renovado, que implica em um
maior compartilhamento de responsabilidades publicas e no conseqiiente fortalecimento da
articulacao intergovernamental na elaboracdo e implementacao de politicas publicas.

7. Além do mais, cria-se uma Federacao trina, com a e-
levacao constitucional dos municipios a condi¢ao de entes federados. Vale relembrar que uma
estrutura federativa composta por trés esferas autbnomas e interdependentes de governo,
constitui um desenho particular de Federagado, entre o conjunto de paises que se organizam
sob a estrutura institucional e politica de distribuicao territorial do poder. De forma geral, as
Federacoes se organizam por meio da articulagdo entre o governo federal e os 6rgaos inter-
medidrios de poder, (Provincias, Regides ou Estados). Assim, a maior autonomia colocada
aos governos municipais favoreceu um ciclo de inovacdo na elaboracdo e implementaciao de
politicas publicas no ambito local. Neste sentido, nota-se que vérios programas desenvolvidos
no ambito municipal, foram em seguida adotados por outras esferas de governo.

8. Ressalte-se ainda que a instituicdo de canais de parti-
cipacdo na gestdo publica integrou novos atores sociais na formulagdo e execucao de politicas
publicas tanto pela instituicdo dos Conselhos Setoriais de politicas sociais que ja estavam pre-
vistos na Constitui¢do de 1988, como pela criagdo de novos mecanismos de participacdo na
gestdo publica, cujo exemplo mais conhecido é o Orcamento Participativo.

9. Contudo, o final da década de 90 é marcado por um
debate em torno das limitacdes acarretadas pelo processo de descentralizagdo e municipaliza-
cdo de politicas publicas. Destaca-se a falta de um papel mais ativo por parte dos governos
estaduais na coordenacdo regional do processo de descentralizacdo, frente ao aumento de gas-
tos sociais que se observa principalmente, no ambito dos governos municipais.

10. E ressaltada ainda, a necessidade de desenvolver no-
vas solucOes para enfrentar a reduzida capacidade técnica-administrativa e financeira dos pe-
quenos e micro-municipios, que ndo possuem escala suficiente para a prestacdo de servigos
publicos e dependem das transferéncias intergovernamentais para sua sustentabilidade. Nota-
se ainda, uma negligéncia marcante em torno do imperativo da gestdo intergovernamental,
sobretudo nas grandes aglomeracdes urbanas, que exigem uma maior articulacdo politica e
institucional entre municipios e o governo estadual, para a construcdo de uma acao comparti-
lhada de ambito sub-regional.

11. A falta de um quadro legal e institucional apropriado
para a cooperacao intergovernamental no Brasil, tem levado a uma fragmentacio de politicas
publicas no territério e a um desperdicio de recursos publicos. De fato, o pais é caracterizado
por uma insuficiente articulac@o e integracao de seus territérios na escala sub-regional, isto €,
acima da esfera municipal e intra-regionalmente no ambito dos estados federados. A “despac-
tuacdo territorial” € grave porque cada vez mais, a resolu¢do de problemas locais transcende
as fronteiras politico-administrativas de um ente federado. Neste contexto, o debate atual em
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torno da consolidacdo do processo de descentralizacdo deveria ser colocado, em termos de
uma maior articulagio e cooperacao intergovernamental no dmbito do espaco sub-regional.

12. Destaca-se ainda a persisténcia de uma cultura politi-
ca localista que se pretende “auto-suficiente” no ambito dos governos locais. O denominado
“municipalismo autdrquico” negligencia o potencial da cooperacao intergovernamental para a
gestdo compartilhada de politicas ptblicas e ndo leva devidamente em consideragdo a pro-
blemadtica do entorno regional e da interdependéncia das redes urbanas do Pais como fator de
potencializacdo da economia local.

13. Os estados federados tém um ambito de competéncias
que € ainda pouco definido na Constituicdo Federal, em parte como decorréncia do debate
maior que se travava no processo Constituinte entre os dilemas da centralizac@o e descentrali-
zacdo de atribuigdes.

14. O papel do governo federal como moderador e coor-
denador da dindmica federativa também deve ser fortalecido, no que diz respeito a reducido
das desigualdades regionais do pais, a uma maior institucionaliza¢ao do pacto federativo entre
as esferas de governo, ao fortalecimento da capacidade técnica, administrativa e financeira
dos entes federados, e a um maior levantamento de informagdes sobre o funcionamento da
federacao brasileira.

15. Ressalta-se ainda a necessidade de modificar a tradi-
cdo de uma certa cultura politico-administrativa centralizadora no ambito do aparato gover-
namental federal, que se expressa, sobretudo na implementacdo de politicas publicas nacio-
nais sem a devida articulac@o e pactuacdo junto aos entes subnacionais.

16. Finalmente, alerta-se para os obsticulos colocados &
consolidagcdo e coordenacdo do processo de descentralizagdo frente a marcada centralizagdo
de recursos que se observa na década de 90, em grande parte decorrente da prioridade conce-
dida as politicas de ajuste fiscal.

17. A Lei dos Consércios Publicos dd nova regulamenta-
cdo & cooperagao horizontal e vertical entre as trés esferas de governo para gestdo comparti-
lhada de politicas publicas e institui um arcabouco legal e institucional para a concretizagdao
do Federalismo Cooperativo no pais, cujos principios enunciados na prépria constitui¢do de
1988 careciam de regulamentacao.

18. A fundamentacdo juridica da Lei dos Consorcios Pu-
blicos estd diretamente vinculada a emenda constitucional n°19 de 1998, que modificou a
redacdo do art. 241 para os seguintes termos:

“Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios discipli-
nardo por meio de lei os consdrcios publicos e os convénios de cooperacdo
entre entes federados, autorizando a gestdo associada de servigos publicos,
bem com a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e
bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos.”
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19. O Consoércio Publico constitui essencialmente um no-
vo instrumento de gestdo intergovernamental que possibilita uma maior articulagcdo das inicia-
tivas e politicas publicas entre as diferentes esferas de governo. Colocou-se assim, a disposi-
cdo dos entes federados, um arranjo institucional que possibilita uma nova prética de pactua-
cdo e cooperacdo intergovernamental no espaco sub-regional. De fato, a instituicdo de um
consorcio publico requer todo um processo de debate, articulacdo e negociacdo politica em
torno da defini¢ao da articulagdo institucional e financiamento da gestdo compartilhada, que
devem igualmente ser apreciados pelas respectivas casas legislativas.

20. O novo estatuto do Consércio Pdblico constitui um
instrumento flexivel para formalizar uma gestao intergovernamental capaz de assumir diver-
sas finalidades e objetivos comuns, em diversas escalas de atuagdo do poder publico e com
formas diferenciadas de contribuicao entre os entes consorciados.

21. Desta forma, a Lei dos Consoércios Puablicos busca
compatibilizar o respeito a autonomia dos entes federados com o fomento de uma maior in-
terdependéncia e articulacao entre as esferas de governo, levando em consideragdo as grandes
desigualdades regionais e assimetrias existentes entre as administracdes publicas que compde
a Federacgdo brasileira.

22. A regulamentacdo da instituicdo de Consoércios Publi-
cos respondeu igualmente a demanda de entidades nacionais de municipios e prefeitos gesto-
res de consorcios intermunicipais ja constituidos, de suprir a fragilidade juridica, institucional
e financeira dos instrumentos existentes de consorciamento intermunicipal.

23. Assim, a Lei dos Consoércios Publicos consolida o
quadro administrativo e legal da cooperagdo federativa que vem se intensificando a partir da
década de 90, sobre tudo no ambito municipal e setorial, num quadro juridico institucional
insuficiente para sua consolidac¢do. De fato, o novo estatuto dos Consorcios Publicos d4 maior
seguranca juridica aos entes federados consorciados, tanto no fortalecimento do efeito de vin-
culacdo do acordo de cooperacdo intergovernamental, tanto no ato de formagdo, extin¢do do
consorcio, ou retirada voluntdria de um ente consorciado, como na maior formaliza¢do das
contribuicdes financeiras e das responsabilidades assumidas. Além do mais, a figura do con-
sorcio publico favorece uma maior institucionaliza¢do da cooperacao intergovernamental por
meio do cumprimento dos preceitos da administra¢ao publica e da gestdo fiscal, que ird facili-
tar a prestacdo de contas dos entes consorciados frente aos Tribunais de Conta e o Ministério
Publico e permitir a transferéncia de recursos fiscais e de financiamentos intergovernamen-
tais.

Consideracoes finais:

A criagdo de um novo instrumento de cooperacao federativa e de gestdo in-
ter-governamental de politicas publicas no pais constitui, portanto, uma estratégia fundamen-
tal frente a escassez de recursos financeiros, as diferenciagdes regionais na capacidade geren-
cial e fiscal dos entes federados, a profundidade das desigualdades sociais e a natureza cada
vez mais complexa dos problemas urbanos e ambientais, que exigem solucdes intersetoriais e
intergovernamentais.
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O Consoércio Publico, como expressao desta maior articulagdo e cooperacao
intergovernamental para a gestdo compartilhada de responsabilidades publicas entre os entes
da Federacdo, poderd fortalecer as trés esferas de governo na realiza¢do de suas atribui¢des e
viabilizar a consolidacdo do processo de descentralizacdo politico-administrativo do pais, ga-
rantindo desta forma, uma prestacdo de servicos publicos de qualidade para o conjunto da
populacdo brasileira.

Trata-se na realidade de dar uma maior institucionalidade a cooperagao e ar-
ticulagdo entre as trés esferas de governo. Neste sentido, a Lei dos Consércios Publicos cons-
titui um instrumento de reforma do Estado que ird fortalecer a Federacdo brasileira em sua
engenharia institucional, constituindo um mecanismo de cooperacdo intergovernamental que
tem a potencialidade de re-pactuar a Federacdao em diversas escalas territoriais € para uma
grande diversidade de politicas publicas.
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LEI N°11.107, DE 6 DE ABRIL DE 2005.

Dispoe sobre normas gerais de contrata¢do de
consorcios publicos e dd outras providéncias.

O Presidente da Republica Faco saber que o Congresso Nacional decreta e eu
sanciono a seguinte Lei:

Art. 1° Esta Lei dispde sobre normas gerais para a Unido, os Estados, o Distrito Federal
e os Municipios contratarem consodrcios publicos para a realizacdo de objetivos de interesse
comum e d4 outras providéncias.

§ 1° O consércio publico constituird associagao publica ou pessoa juridica de direito pri-
vado.

§ 2° A Unido somente participard de consdrcios publicos em que também facam parte
todos os Estados em cujos territorios estejam situados os Municipios consorciados.

§ 3° Os consércios publicos, na drea de satde, deverdo obedecer aos principios, diretri-
zes e normas que regulam o Sistema Unico de Satide — SUS.

Art. 2° Os objetivos dos consorcios publicos serdo determinados pelos entes da Federa-
cdo que se consorciarem, observados os limites constitucionais.

§ 1° Para o cumprimento de seus objetivos, o consoércio publico podera:

I — firmar convénios, contratos, acordos de qualquer natureza, receber auxilios, contribu-
icdes e subvencoes sociais ou econdmicas de outras entidades e érgaos do governo;

IT — nos termos do contrato de consércio de direito publico, promover desapropriagdes e
instituir serviddes nos termos de declaracao de utilidade ou necessidade publica, ou interesse
social, realizada pelo Poder Publico; e

IIT — ser contratado pela administrac@o direta ou indireta dos entes da Federacdo consor-
ciados, dispensada a licitagdo.

§ 2° Os consorcios publicos poderdo emitir documentos de cobranga e exercer atividades
de arrecadacdo de tarifas e outros precos publicos pela prestacdo de servicos ou pelo uso ou
outorga de uso de bens publicos por eles administrados ou, mediante autorizagdo especifica,
pelo ente da Federacdo consorciado.

§ 3° Os consoércios publicos poderdo outorgar concessao, permissao ou autorizacio de
obras ou servigos publicos mediante autorizagdo prevista no contrato de consércio publico,
que deverd indicar de forma especifica o objeto da concessdo, permissao ou autorizagdo e as
condig¢des a que deverd atender, observada a legislacdo de normas gerais em vigor.

Art. 3° O consoércio publico serd constituido por contrato cuja celebragao dependerd da
prévia subscri¢do de protocolo de intencdes.

Art. 4° Sao cldusulas necessarias do protocolo de intengdes as que estabelecam:

I — a denominacdo, a finalidade, o prazo de duracao e a sede do consoércio;

IT — a identificacdo dos entes da Federacdo consorciados;

III — a indicac¢do da édrea de atuag@o do consoércio;

IV — a previsdo de que o consdércio publico € associagdo publica ou pessoa juridica de
direito privado sem fins econdmicos;

V — os critérios para, em assuntos de interesse comum, autorizar o consorcio publico a
representar os entes da Federacdo consorciados perante outras esferas de governo;
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VI — as normas de convocacdo e funcionamento da assembléia geral, inclusive para a e-
laboragdo, aprovacao e modificacdo dos estatutos do consoércio publico;

VII — a previsdo de que a assembléia geral € a instancia maxima do consércio publico e
o numero de votos para as suas deliberagoes;

VIII - a forma de elei¢do e a duracdo do mandato do representante legal do consoércio
publico que, obrigatoriamente, deverd ser Chefe do Poder Executivo de ente da Federagdo
consorciado;

IX — o ndmero, as formas de provimento e a remuneracdo dos empregados publicos,
bem como os casos de contratagdo por tempo determinado para atender a necessidade tempo-
raria de excepcional interesse publico;

X — as condic¢des para que o consorcio publico celebre contrato de gestdo ou termo de
parceria;

XI — a autorizagdo para a gestao associada de servicos publicos, explicitando:

a) as competéncias cujo exercicio se transferiu ao consoércio publico;

b) os servigos publicos objeto da gestdo associada e a drea em que serdo prestados;

¢) a autorizagdo para licitar ou outorgar concessao, permissao ou autorizagdo da presta-
¢do dos servicos;

d) as condic¢des a que deve obedecer o contrato de programa, no caso de a gestao associ-
ada envolver também a prestac@o de servigos por 6rgdo ou entidade de um dos entes da Fede-
racdo consorciados;

e) os critérios técnicos para cdlculo do valor das tarifas e de outros precos publicos, bem
como para seu reajuste ou revisao; e

XII - o direito de qualquer dos contratantes, quando adimplente com suas obrigacoes, de
exigir o pleno cumprimento das cldusulas do contrato de consdrcio publico.

§ 1° Para os fins do inciso III do caput deste artigo, considera-se como drea de atuagao
do consorcio publico, independentemente de figurar a Unido como consorciada, a que corres-
ponde a soma dos territorios:

I — dos Municipios, quando o consércio publico for constituido somente por Municipios
ou por um Estado e Municipios com territérios nele contidos;

IT — dos Estados ou dos Estados e do Distrito Federal, quando o consércio publico for,
respectivamente, constituido por mais de 1 (um) Estado ou por 1 (um) ou mais Estados e o
Distrito Federal;

III — (vetado);

IV — dos Municipios e do Distrito Federal, quando o consoércio for constituido pelo Dis-
trito Federal e os Municipios; e

V - (vetado).

§ 2° O protocolo de intengdes deve definir o nimero de votos que cada ente da Federa-
cdo consorciado possui na assembléia geral, sendo assegurado 1 (um) voto a cada ente con-
sorciado.

§ 3° E nula a cldusula do contrato de consércio que preveja determinadas contribuicdes
financeiras ou econdmicas de ente da Federacdo ao consoércio publico, salvo a doagdo, desti-
nacdo ou cessdao do uso de bens méveis ou imdveis e as transferéncias ou cessdes de direitos
operadas por forca de gestao associada de servigos publicos.

§ 4° Os entes da Federacdo consorciados, ou os com eles conveniados, poderdao ceder-
lhe servidores, na forma e condi¢des da legislagdo de cada um.

§ 5° O protocolo de intengdes devera ser publicado na imprensa oficial.

Art. 5° O contrato de consoércio publico serd celebrado com a ratificacdo, mediante lei,
do protocolo de intengdes.
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§ 1° O contrato de consércio publico, caso assim preveja clausula, pode ser celebrado
por apenas 1 (uma) parcela dos entes da Federacdo que subscreveram o protocolo de inten-
coes.

§ 2° A ratificacao pode ser realizada com reserva que, aceita pelos demais entes subscri-
tores, implicard consorciamento parcial ou condicional.

§ 3° A ratificacdo realizada ap6ds 2 (dois) anos da subscri¢do do protocolo de intencdes
dependerd de homologac¢ao da assembléia geral do consércio publico.

§ 4° E dispensado da ratificacdo prevista no caput deste artigo o ente da Federacdo que,
antes de subscrever o protocolo de intenc¢des, disciplinar por lei a sua participagdo no consor-
cio publico.

Art. 6° O consércio publico adquirird personalidade juridica:

I — de direito publico, no caso de constituir associacdo publica, mediante a vigéncia das
leis de ratificac@o do protocolo de intencdes;

IT — de direito privado, mediante o atendimento dos requisitos da legislacao civil.

§ 1° O consorcio publico com personalidade juridica de direito publico integra a admi-
nistracdo indireta de todos os entes da Federacdo consorciados.

§ 2° No caso de se revestir de personalidade juridica de direito privado, o consércio pu-
blico observard as normas de direito puiblico no que concerne a realizacdo de licitacdo, cele-
bracdo de contratos, prestacdo de contas e admissao de pessoal, que serd regido pela Consoli-
dacdo das Leis do Trabalho - CLT.

Art. 7° Os estatutos dispordo sobre a organizagdo e o funcionamento de cada um dos Or-
gaos constitutivos do consorcio publico.

Art. 8° Os entes consorciados somente entregardo recursos ao consorcio publico median-
te contrato de rateio.

§ 1° O contrato de rateio serd formalizado em cada exercicio financeiro e seu prazo de
vigéncia ndo serd superior ao das dotagdes que o suportam, com excecdo dos contratos que
tenham por objeto exclusivamente projetos consistentes em programas e a¢des contemplados
em plano plurianual ou a gestdo associada de servicos publicos custeados por tarifas ou outros
pregos publicos.

§ 2° E vedada a aplicagiio dos recursos entregues por meio de contrato de rateio para o
atendimento de despesas genéricas, inclusive transferéncias ou operacdes de crédito.

§ 3° Os entes consorciados, isolados ou em conjunto, bem como o consércio publico,
sdo partes legitimas para exigir o cumprimento das obrigacdes previstas no contrato de rateio.

§ 4° Com o objetivo de permitir o atendimento dos dispositivos da Lei Complementar n°
101, de 4 de maio de 2004, o consércio publico deve fornecer as informagdes necessarias para
que sejam consolidadas, nas contas dos entes consorciados, todas as despesas realizadas com
os recursos entregues em virtude de contrato de rateio, de forma que possam ser contabiliza-
das nas contas de cada ente da Federacdo na conformidade dos elementos econdmicos e das
atividades ou projetos atendidos.

§ 5° Podera ser excluido do consoércio publico, apds prévia suspensdo, o ente consorcia-
do que ndo consignar, em sua lei orcamentdria ou em créditos adicionais, as dotacdes
suficientes para suportar as despesas assumidas por meio de contrato de rateio.

Art. 9° A execucdo das receitas e despesas do consorcio publico deverd obedecer as
normas de direito financeiro aplicaveis as entidades publicas.

Parédgrafo tnico. O consércio publico estd sujeito a fiscalizagdo contébil, operacional e
patrimonial pelo Tribunal de Contas competente para apreciar as contas do Chefe do Poder
Executivo representante legal do consorcio, inclusive quanto a legalidade, legitimidade e eco-
nomicidade das despesas, atos, contratos e rentincia de receitas, sem prejuizo do controle ex-
terno a ser exercido em razdo de cada um dos contratos de rateio.

Art. 10. (vetado).



117

Parédgrafo dnico. Os agentes publicos incumbidos da gestao de consdrcio ndo responde-
rdo pessoalmente pelas obrigacdes contraidas pelo consdrcio publico, mas responderdo pelos
atos praticados em desconformidade com a lei ou com as disposi¢cdes dos respectivos estatu-
tos.

Art. 11. A retirada do ente da Federacdao do consorcio publico dependera de ato formal
de seu representante na assembléia geral, na forma previamente disciplinada por lei.

§ 1° Os bens destinados ao consdércio publico pelo consorciado que se retira somente se-
rdo revertidos ou retrocedidos no caso de expressa previsdao no contrato de consércio publico
ou no instrumento de transferéncia ou de alienagao.

§ 2° A retirada ou a extincdo do consércio publico ndo prejudicard as obrigacdes ja
constituidas, inclusive os contratos de programa, cuja extincao dependerd do prévio pagamen-
to das indenizagdes eventualmente devidas.

Art. 12. A alteragdo ou a extingdo de contrato de consorcio publico dependera de ins-
trumento aprovado pela assembléia geral, ratificado mediante lei por todos os entes consorci-
ados.

§ 1° Os bens, direitos, encargos e obrigacdes decorrentes da gestio associada de servicos
publicos custeados por tarifas ou outra espécie de preco publico serdo atribuidos aos titulares
dos respectivos servigos.

§ 2° Até que haja decisdo que indique os responsaveis por cada obrigacdo, os entes con-
sorciados responderdo solidariamente pelas obrigacdes remanescentes, garantindo o direito de
regresso em face dos entes beneficiados ou dos que deram causa a obrigagao.

Art. 13. Deverao ser constituidas e reguladas por contrato de programa, como condi¢ao
de sua validade, as obriga¢des que um ente da Federacdo constituir para com outro ente da
Federacdo ou para com consdrcio publico no ambito de gestdo associada em que haja a pres-
tacdo de servicos publicos ou a transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal ou
de bens necessdrios a continuidade dos servigos transferidos.

§ 1° O contrato de programa devera:

I — atender a legislagdo de concessdes e permissdes de servigos publicos e, especialmen-
te no que se refere ao calculo de tarifas e de outros precos publicos, a de regulacdao dos servi-
cos a serem prestados; e

IT — prever procedimentos que garantam a transparéncia da gestdo econdmica e financei-
ra de cada servico em relac@o a cada um de seus titulares.

§ 2° No caso de a gestdo associada originar a transferéncia total ou parcial de encargos,
servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servicos transferidos, o contrato de pro-
grama, sob pena de nulidade, devera conter cldusulas que estabelecam:

I — os encargos transferidos e a responsabilidade subsididria da entidade que os transfe-
riu;

IT — as penalidades no caso de inadimpléncia em relagdo aos encargos transferidos;

III — o momento de transferéncia dos servigos e os deveres relativos a sua continuidade;

IV —aindicacdo de quem arcard com o 6nus e os passivos do pessoal transferido;

V —a identificac¢do dos bens que terdo apenas a sua gestao e administracdo transferidas e
o preco dos que sejam efetivamente alienados ao contratado;

VI - o procedimento para o levantamento, cadastro e avaliagdo dos bens reversiveis que
vierem a ser amortizados mediante receitas de tarifas ou outras emergentes da prestacdo dos
Servicos.

§ 3° E nula a cldusula de contrato de programa que atribuir ao contratado o exercicio dos
poderes de planejamento, regulacio e fiscalizacido dos servicos por ele proprio prestados.

§ 4° O contrato de programa continuard vigente mesmo quando extinto o consércio pu-
blico ou o convénio de cooperacdo que autorizou a gestdo associada de servigcos publicos.
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§ 5° Mediante previsdo do contrato de consércio publico, ou de convénio de cooperagao,
o contrato de programa poderd ser celebrado por entidades de direito publico ou privado que
integrem a administracdo indireta de qualquer dos entes da Federacdo consorciados ou conve-
niados.

§ 6° O contrato celebrado na forma prevista no § 5° deste artigo serd automaticamente
extinto no caso de o contratado ndo mais integrar a administracdo indireta do ente da Federa-
cdo que autorizou a gestdo associada de servigos publicos por meio de consércio publico ou
de convénio de cooperagao.

§ 7° Excluem-se do previsto no caput deste artigo as obrigagdes cujo descumprimento
ndo acarrete qualquer Onus, inclusive financeiro, a ente da Federacdo ou a consércio publico.

Art. 14. A Unido podera celebrar convénios com 0s consorcios publicos, com o objetivo
de viabilizar a descentralizagdo e a prestacdo de politicas publicas em escalas adequadas.

Art. 15. No que ndo contrariar esta Lei, a organizacdo e funcionamento dos consércios
publicos serdo disciplinados pela legislacdo que rege as associacoes civis.

Art. 16. O inciso IV do art. 41 da Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002 - Cédigo Civil,
passa a vigorar com a seguinte redacao:

CATE Ao
IV — as autarquias, inclusive as associagdes publicas;
..................................................................................... “(NR)

Art. 17. Os arts. 23, 24, 26 e 112 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, passam a vi-
gorar com a seguinte redacao:

CATE 23 e

§ 8° No caso de consoércios publicos, aplicar-se-4 o dobro dos
valores mencionados no caput deste artigo quando formado por até 3 (trés)
entes da Federagdo, e o triplo, quando formado por maior nimero.”(NR)

CATE 24, e

XXVI — na celebragdo de contrato de programa com ente da
Federacdo ou com entidade de sua administra¢do indireta, para a prestacdo de
servicos publicos de forma associada nos termos do autorizado em contrato de
consorcio publico ou em convénio de cooperacgao.

Pardgrafo tnico. Os percentuais referidos nos incisos I e II do
caput deste artigo serdo 20% (vinte por cento) para compras, obras e servicos
contratados por consorcios publicos, sociedade de economia mista, empresa
publica e por autarquia ou fundacdo qualificadas, na forma da lei, como
Agéncias Executivas.”(NR)

“Art. 26. As dispensas previstas nos §§ 2° e 4° do art. 17 e no
inciso III e seguintes do art. 24, as situacdes de inexigibilidade referidas no art.
25, necessariamente justificadas, e o retardamento previsto no final do
paragrafo unico do art. 8° desta Lei deverdo ser comunicados, dentro de 3 (trés)
dias, a autoridade superior, para ratificacdo e publicacdo na imprensa oficial,
no prazo de 5 (cinco) dias, como condic¢ao para a eficdcia dos atos.

..................................................................... “(NR)

CATE 112 1 e

§ 1° Os consércios publicos poderdo realizar licitagdo da qual,
nos termos do edital, decorram contratos administrativos celebrados por 6rgaos
ou entidades dos entes da Federag¢do consorciados.
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§ 2° E facultado 2 entidade interessada o acompanhamento da
licitacdo e da execuc¢do do contrato.”(NR)
Art. 18. O art. 10 da Lei n°® 8.429, de 2 de junho de 1992, passa a vigorar acrescido dos
seguintes incisos:

XIV - celebrar contrato ou outro instrumento que tenha por
objeto a prestacdo de servigos publicos por meio da gestdo associada sem
observar as formalidades previstas na lei;

XV — celebrar contrato de rateio de consércio publico sem
suficiente e prévia dotacdo orcamentdria, ou sem observar as formalidades
previstas na lei.”(NR)

Art. 19. O disposto nesta Lei ndo se aplica aos convénios de cooperacdo, contratos de
programa para gestdo associada de servicos publicos ou instrumentos congéneres, que tenham
sido celebrados anteriormente a sua vigéncia.

Art. 20. O Poder Executivo da Unido regulamentard o disposto nesta Lei, inclusive as
normas gerais de contabilidade publica que serdo observadas pelos consércios publicos para
que sua gestdo financeira e orcamentdria se realize na conformidade dos pressupostos da res-
ponsabilidade fiscal.

Art. 21. Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacao.

Brasilia, abril de 2005.

Luiz INAc1o LULA DA SiLVA



